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“Se si chiede che cosa sia il potere di ordinanza, nessuno è in grado di 
rispondere con sicurezza”. Così scriveva Massimo Severo Giannini, 
sessanta anni fa, in una famosa nota a sentenza
1
 con la quale intendeva fare 
chiarezza sulle caratteristiche – particolarmente controverse in dottrina – 
del. c.d. potere amministrativo di ordinanza. 
Ragionare della natura delle ordinanze d’urgenza è anche occasione per 
ribadire la difficoltà  di rigide classificazioni da un punto di vista teorico, 
oscillando, in dottrina, tra la tesi della natura “di atto normativo o atto 
amministrativo” della stessa.  
Il crescente ricorso ad esse, soprattutto a seguito della novella avvenuta con 
L. 24 luglio 2008, n. 125, richiede, di soffermarsi sulla loro natura, sulla 
loro incidenza, sui presupposti, sugli effetti e sui problemi relativi alla loro 
adozione. 
Nel corso degli ultimi anni, in particolare, il fenomeno delle ordinanze 
sindacali ha assunto un rilievo notevole nella determinazione delle politiche 
prossimali di sicurezza all’interno dei centri urbani. 
Ciò è avvenuto in conseguenza della centralità assunta dai Sindaci 
nell’ambito delle Amministrazioni comunali, a seguito della legge n. 81 del 
1993 che ne ha introdotto l’elezione diretta e che li ha trasformati in 
destinatari privilegiati dei bisogni, delle istanze e delle paure delle comunità 
locali. 
Essi sono così stati progressivamente chiamati “dal basso” e con forza a 
fronteggiare il problema dell’insicurezza urbana; una questione dai contorni 
difficili da perimetrare, che non riguarda solo l’ordine pubblico, ma 
comprende un quadro complessivo di paure e incertezze di varia natura. 
                                                             
1 M.S. GIANNINI, Potere di ordinanza e atti necessitati, in Giur. Compl. Cass. Civ., vol. XXVII, 
1948, pp. 388 e ss. 
2 Si veda M.S. GIANNINI, I comuni, in idem (a cura di), “Atti del congresso celebrativo del 
centenario delle leggi amministrative di unificazione. L’ordinamento comunale e provinciale, vol. 
I”, pubblicazioni dell’Isap, Vicenza, Neri Pozza, 1967, p. 11 e ss. Inoltre: F. STADERINI, Diritto 
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La ricerca, avvalendosi di una ricostruzione della letteratura in materia, si 
prefigge di sostenere come, in realtà, il potere di necessità ed urgenza dei 
sindaci, nonostante le vicende modificative che hanno interessato, negli 
ultimi anni, l’istituto, non sia qualcosa di diverso e anomalo rispetto al 
tradizionale potere di ordinanza amministrativo, dovendosi lo stesso 
considerarsi come species del più ampio genus. 
Da tale contesto/ambito parte la presente indagine, considerando in primis, 
di svolgere un excursus storico sulla figura del Sindaco, per cercare di 
capire come e se le funzioni attribuite allo stesso siano cambiate o 
modificate nel corso del tempo.  
In questo senso, particolare rilevanza hanno assunto le riforme degli anni 
Novanta: il 1990, infatti, è l’anno nel quale, nel giro di pochi mesi, il 
Parlamento approvava una serie di importanti leggi di riforma delle 
amministrazioni pubbliche. Oltre a quella sulle autonomie locali, sono state 
adottate quelle sul procedimento amministrativo, la tutela della 
concorrenza, lo sciopero nei servizi pubblici essenziali e una nuova 
disciplina dei mezzi di comunicazione di massa.  
E’ in questo ambito/contesto che si innesta la riforma del 1993 che prevede 
l’elezione diretta dei Sindaci da parte dei cittadini, che porta ad una forte 
personalizzazione del ruolo del Sindaco in tutti i momenti amministrativi e 
politici del governo della comunità. 
Il primo cittadino svolge tre funzioni tra loro indipendenti, che riunite nella 
stessa persona gli conferiscono un potere che non ha precedenti nella storia 
delle autonomie locali del Paese. É allo stesso tempo ufficiale del governo, 
vertice dell'amministrazione locale e capo di una maggioranza politica. 
Da questa prospettiva è stato possibile compiere un passaggio successivo 
consistente nell’esame è stato quello di esaminare uno dei poteri che 
spettano al Sindaco: le ordinanze di necessità e urgenza.  
Si è cercato in una prima fase di analizzarne le caratteristiche, mettendo 
anche in evidenza i limiti riscontrati da dottrina e giurisprudenza. Si è poi 
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esaminato, nello specifico, il potere di ordinanza dei sindaci, come species 
del più ampio potere di ordinanza.  
I presupposti di questi atti sono, tuttavia, rappresentati dalle situazioni di 
necessità di carattere eccezionale ed imprevedibile (naturali e non) che non 
possono essere affrontate con gli strumenti ordinari offerti dall’ordinamento 
e che legittimano la Pubblica Amministrazione ad esercitare poteri extra 
ordinem. La peculiarità di tali ordinanze è, infatti, costituita dalla 
“straordinarietà” la quale consente di superare i limiti imposti alla normale 
attività amministrativa al fine di poter intervenire con immediatezza, prima 
che la situazione di pericolo divenga non più risolvibile. 
Quindi, i presupposti per l’adozione dei provvedimenti de quibus possono 
essere individuati nell’urgenza, cioè nella indifferibilità dell’atto, nella 
contingibilità, ovvero nella straordinarietà (accidentalità) e imprevedibilità 
dell’evento, nella temporaneità degli effetti del provvedimento legata al 
perdurare dello stato di necessità. 
É, pertanto, la straordinarietà, la peculiarità che contraddistingue le 
ordinanze contingibili ed urgenti e le differenza dagli altri provvedimenti 
amministrativi, collocandole in una singolare posizione all’interno del 
nostro ordinamento.  
Con esse, lo si ribadisce, si possono produrre modifiche nella sfera degli 
interessi giuridicamente protetti di soggetti determinati, sempre entro i 
rigorosi limiti formali e sostanziali imposti dall’ordinamento giuridico: 
all’interno di tali limiti il potere sindacale di ordinanza può essere esercitato 
con una relativa ampiezza. 
In particolare, i provvedimenti di cui ci stiamo occupando non possono 
derogare alla Costituzione ed alle norme imperative primarie, e possono 
essere emanati nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico 
(“principio di legalità”). 
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Ulteriori limiti sono stati individuati dalla giurisprudenza del Giudice delle 
Leggi nell’obbligo di motivazione e nei principi di ragionevolezza e 
proporzionalità dell’ordinanza rispetto alla situazione da disciplinare.  
Le ordinanze de quibus, cioè, devono fronteggiare situazioni di necessità 
attuali e concrete utilizzando, se possibile, regole che tutelino l’interesse 
pubblico con il minor sacrificio di quello privato. 
Il Sindaco, come ricordato, è uno dei soggetti al quale è attribuito questo 
potere: può emanare ordinanze sia in qualità di amministratore locale, sia in 
veste di ufficiale di Governo. E’ su queste ultime che si è cercato di 
approfondire l’analisi. 
In particolare, in veste di amministratore locale, l’art. 50 del D. Lgs. 18 
agosto 2000 n. 267 (Testo Unico degli Enti Locali) gli riconosce altresì la 
legittimazione ad emanare ordinanze contingibili ed urgenti nei particolari 
casi in cui, in sede locale, possano verificarsi pericoli imminenti ed attuali 
non altrimenti evitabili. 
Il citato art. 50 si ricollega all’art. 54, comma 4, del medesimo D. Lgs. 
267/2000 il quale, nella formulazione introdotta dall’art. 6 del D.L. n. 
92/2008 (Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica), convertito con 
modificazioni dall’art. 1, comma 1, della Legge n. 125/2008, stabilisce che 
“Il sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta, con atto motivato 
provvedimenti anche contigibili ed urgenti nel rispetto dei principi generali 
dell’ordinamento, al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che 
minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana”. 
Il legislatore aveva, pertanto, voluto modificare il testo della superiore 
disposizione con lo scopo di rafforzare i poteri del sindaco, 
precedentemente limitati alla tutela dell’incolumità pubblica nei casi di 
necessità ed urgenza, estendendoli anche alla sicurezza urbana. 
Invero, da sempre dottrina e giurisprudenza hanno affrontato il problema 
della individuazione dei limiti di esercizio del potere di ordinanza del 
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sindaco, necessariamente ricompresi tra i canoni della discrezionalità (tipica 
degli atti amministrativi) e della legalità. 
L’introduzione nell’art. 54, comma 4, cit. della locuzione “anche” prima 
delle parole “contigibili e urgenti” ha notevolmente esteso la potestà dei 
sindaci che, oltre alle ordinanze extra ordinem, hanno potuto emanare 
ordinanze ordinarie, con uso eccessivo e talvolta errato di queste ultime. 
Il predetto enunciato normativo, attribuendo al sindaco un vasto e non 
determinato potere, è stato oggetto di molteplici critiche nonché di dubbi di 
costituzionalità. 
La Corte Costituzionale, chiamata a pronunciarsi sulla legittimità dell’art. 
54, comma 4, con sentenza n. 115 del 2011 lo ha dichiarato incostituzionale 
per i motivi che saranno specificati, eliminando dalla novellata disposizione 
la congiunzione “anche” prima delle parole “contingibili e urgenti”, 
riportando il potere di ordinanza dei primi cittadini nell’alveo originario, 
ovvero nei limiti per cui non è consentita alcuna deroga a norme giuridiche 
e per i quali il menzionato potere può essere considerato strumento 
indispensabile per opporsi a situazioni di pericolo non altrimenti 
contrastabili. 
Si è passati, in ultimo, alla trattazione delle ordinanze in materia di 
sicurezza urbana poiché, il potere di ordinanza è sicuramente uno degli 
strumenti più incisivi attraverso cui il Sindaco può garantire la sicurezza 
nella propria comunità locale, invero, più al fine di eseguire e contrastare 
fenomeni che possano mettere in pericolo la pubblica sicurezza, piuttosto 
che prevenire pianificando politiche locali.  
Del resto con tale funzione il Sindaco agisce in qualità di "ufficio" dello 
Stato eseguendo e non assumendo decisioni politiche, e questo sembra 
essere probabilmente il punto centrale (il "leitmotiv") che caratterizza il 
ruolo del Sindaco in tema di "sicurezza locale", chiamato ad eseguire come 
organo della Stato e non a decidere come organo del Comune. 
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L’indagine si è avvalsa anche della comparazione con altri ordinamenti, al 
fine di cogliere analogie, differenze e similitudini. 
L’intento è quello di dimostrare che le ordinanze sindacali, nonostante siano 
state interessate, negli ultimi anni, da significative modifiche, continuano a 
far parte del più ampio alveo del potere amministrativo di ordinanza, 







































ORIGINE ED EVOLUZIONE DELLA FIGURA DEL SINDACO 
 
SOMMARIO: 1.Le origini: il Sindaco nella legislazione precedente l’Unità.  
2.L’unificazione del Regno: la scelta per l’uniformità della disciplina. 3.La 
legislazione repubblicana.  4. La riforma del 1990: innovazione e continuità nella 
legge 142. 5.La riforma del 1993. 5.1 Elemento innovativo: il sostituto sindaco. 
5.2 L’interruzione della carica di sindaco. 6.La figura del sindaco oggi. 
 
1.Le origini: Il sindaco nella legislazione precedente l’Unità 
E’ utile soffermarsi sulle origini della figura del sindaco dalla legislazione 
precedente all’Unità di Italia alla riforma ultima del 1993. Il capitolo è 
sezionato appunto sull’evoluzione di questa figura, per risolvere sic et 
simpliciter la questione inerente all’origine della figura del sindaco. In 
questo capitolo saranno affrontate tutte le vicende che hanno coinvolto tale 
figura senza omettere l’opera del legislatore per ammodernare tale figura.  
L’ordinamento italiano è stato oggetto di molteplici interventi del 
legislatore in tema di struttura organica della comunità. All’interno di tale 
sistema il Comune presenta origini storiche gloriose risalenti a un 
prestigioso precedente: il Comune medioevale
2
. 
Nell’Italia medioevale la nascente borghesia mercantile e gli strati meno 
elevati del ceto feudale riuscirono ad imporsi nel governo delle città, 
costituendo delle associazioni volontarie (universitates) che ottennero il 
riconoscimento del potere regio o imperiale.  
In questa fase storica le città si appropriarono di attributi sovrani, gestirono 
autonomamente la politica interna ed estera, batterono moneta e si diedero 
proprie leggi, creando un ordinamento integrato e coordinato con quello 
universale dell’impero.  
                                                             
2 Si veda M.S. GIANNINI, I comuni, in idem (a cura di), “Atti del congresso celebrativo del 
centenario delle leggi amministrative di unificazione. L’ordinamento comunale e provinciale, vol. 
I”, pubblicazioni dell’Isap, Vicenza, Neri Pozza, 1967, p. 11 e ss. Inoltre: F. STADERINI, Diritto 
degli Enti Locali, Padova, Cedam, 1999. 
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Con l’avvento delle Signorie, le libertà comunali furono conculcate e il 
Comune degradò a mero organo esecutivo ed amministrativo, soggetto alla 
volontà del Principe. 
La storia moderna dei poteri locali in Italia ebbe inizio in seguito, con la 
ricezione della legislazione napoleonica. Dopo l’esperienza rivoluzionaria, 
in Francia, era prevalso un modello d’organizzazione amministrativa 
rigorosamente accentrato, che accoglieva solo alcune delle soluzioni 
sperimentate dal regime rivoluzionario, riallacciandosi invece, per molti 
versi, alle tradizioni della monarchia amministrativa d’Ancien regime. Con 
la legge del 28 Piovoso dell’anno VIII (17 febbraio 1800) il territorio 
francese venne ripartito in Dipartimenti, Distretti, Cantoni (a soli fini 
elettorali) e Comuni.  
Nel Dipartimento operava un Prefetto nominato dal Ministro dell’Interno, 
un Consiglio generale dipartimentale e un Consiglio di prefettura con 
funzioni giudiziarie; nel Distretto un sottoprefetto ed un Consiglio 
distrettuale; nel Comune il Sindaco, capo dell’ente locale e delegato dal 
Governo, ed un Consiglio municipale. Si è assistito così all’instaurarsi di un 
sistema fondato su una solida piramide gerarchica
3
. 
La caduta di Napoleone favorì la restaurazione dei vecchi Stati monarchici i 
cui sovrani avevano tuttavia appreso la lezione dell’efficiente e moderna 
macchina amministrativa costruita dal Bonaparte, in grado di soddisfare le 
esigenze di partecipazione dei ceti borghesi in ascesa e, allo stesso tempo, 
di garantire il controllo politico amministrativo del territorio
4
. 
Se ne ebbe un esempio, nel 1818, con il Regno di Sardegna, nei cui 
possedimenti fu riprodotta la tipica ripartizione di matrice napoleonica in 
quattro circoscrizioni a gradazione scalare: Divisioni, Province, 
Mandamenti e Comuni.  
                                                             
3 L. ANTONIELLI, I prefetti dell’Italia napoleonica, Bologna, il Mulino, 1983. 
4 M.S. GIANNINI, I comuni, cit., p. 16. 
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Con la promulgazione dello Statuto Albertino nel 1848, si pose l’ esigenza 
di dare attuazione all’art. 74, che recitava: “Le istituzioni comunali e 
provinciali e le circoscrizioni dei Comuni e delle Province sono regolate 
dalla legge”. 
Il decreto 7 ottobre 1848 dispose l’organizzazione del territorio in tre livelli: 
Divisioni, Province e Comuni, caratterizzati dalla presenza d’organi 
collegiali e di funzionari monocratici di nomina governativa. 
Dopo aver enunciato un excursus sulle vicende che hanno coinvolto la 
“casa” del sindaco, è necessario evidenziare quali sono stati i successivi 
aspetti che hanno coinvolto direttamente la figura del sindaco. 
La legge comunale del 1865 ha qualificato il sindaco «capo 
dell’amministrazione comunale ed ufficiale del governo». Successivamente, 
la norma è stata richiamata in una diversa accezione: «Considerati dunque i 
sindaci sotto tutti i diversi rapporti, essi sono ad un tempo i mandatari dei 
loro comuni, gli agenti della legge, i delegati del governo. Ora la riunione, 
il cumulo di queste funzioni diverse non può operarsi, sia per sola volontà 
del Potere esecutivo, sia pel fatto solo de’ Comuni senza mettere in 




Ѐ ambivalente la storiografia normativa dei sindaci; per circa un secolo e 
mezzo regolati da una legislazione, esclusa una parentesi in realtà più 
apparente che reale, che sembrava destinata a restare immutabile e, poi, 
quasi improvvisamente, protagonisti di una vicenda normativa fatta di 
accelerazioni tanto improvvise da modificare nel giro di pochi anni i suoi 
elementi fondamentali. 
Per circa un secolo e mezzo i sindaci, e in realtà i consigli comunali nel loro 
complesso, si sono limitati ad essere le proiezioni della politica nazionale 
attraverso comportamenti, atteggiamenti e prese di posizione che 
                                                             
5 G. DE GIOANNIS GIANQUINTO, Schizzi di questioni di riforma del diritto comunale e provinciale 
in Italia, in Annuali della giurisprudenza italiana, VI, 1872, 60, 65. 
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costituivano l’automatica trasposizione in ambito locale di quanto 
determinato in contesti più ampi. 
Il rapporto si è poi, non senza una sua repentinità, quasi invertito, finendo 
per costituire, soprattutto per la crisi dei partiti politici, i sindaci l’istituto 
attraverso cui porre le basi per un radicale ripensamento dei criteri della 
rappresentanza. 
Alle origini la ricostruzione dell’istituto era stata del tutto omogenea agli 
assetti di un paese che si andava appena formando e di cui rifletteva le 
problematiche, senza alcun elemento di novità. 
L’evoluzione dell’istituto è in parte storia nota, ma sarà utile, in qualche 
modo, ripercorrerla, anche al fine di evidenziare gli effettivi precedenti e le 
prime caratteristiche che avrebbero qualificato la figura del sindaco diversi 
decenni dopo. 
L’antico Regolamento dei Pubblici dello Stato piemontese, 6 giugno 1775, 




L’amministrazione economica di ogni municipio era posta, come 
imponevano i tempi, sotto la stretta dipendenza dell’Intendente della 
provincia, era affidata ad un Consiglio Ordinario, composto da un numero 




Al Consiglio Ordinario si affiancava, per gli affari di maggiore importanza, 
il Consiglio Generale dei capi di casa, ma al Consiglio Ordinario, 
anticipando quanto sarà poi contenuto nella legislazione successiva, 
spettava comunque adottare le deliberazioni di urgenza sotto la diretta 
                                                             
6 Sul regolamento dei Pubblici: A. PETRACCHI, Le origini dell’ordinamento comunale e 
provinciale italiano, Vicenza, 1962, p. 32. 
7 Il Consiglio è infatti composto da 7, 5 o 3 membri, compreso il sindaco, ma l’Intendente può 
aumentare o diminuire il numero dei consiglieri a suo arbitrio, con l’unico obbligo di comunicare 
la relativa decisione all’autorità centrale, A. PETRACCHI, op. cit., p. 34. 
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Era sindaco il consigliere più anziano di elezione; durava in carica da sei 
mesi ad un anno a seconda delle dimensioni dei Comuni
9
. 
Il contesto generale era, comunque, quello di cariche dalla durata assai 
breve sul presupposto che le stesse, trattandosi di un ufficio pubblico, non 
erano rinunciabili. 
In tale contesto «il sindaco non è considerato capo dell’amministrazione 
comunale, ma semplicemente uno dei membri del Consiglio Ordinario con 
funzioni di coordinamento delle diverse volontà ed esigenze; riceve uno 
stipendio, considerato peraltro un rimborso spese più che il corrispettivo di 
una competenza specifica, del resto non richiesta dalla carica. In sostanza, 
il sindaco sembra avere il ruolo di primo tra i consiglieri»
10
. 
Ѐ con le Regie Patenti del 31 dicembre 1815 che viene, per la prima volta, 
istituita la figura del sindaco nella moderna accezione. Egli non era più un 
semplice consigliere, ma era aggiunto al consiglio, nominato dal Re o 
dall’Intendente.  
Il regio Biglietto del 23 aprile 1816 ha istituito, poi, la duplicità delle 
funzioni del sindaco, che costantemente si troverà negli anni successivi, 
dovendo egli, allo stesso tempo, curare oltre l’interesse particolare del 
comune anche quello generale dello stato. Ѐ nel 1848 che al sindaco si sono 
                                                             
8
 Il sistema costituisce l’anticipazione di quanto poi disporrà l’art. 140 del TULCP in tema di 
sostituzione della Giunta al Consiglio nel caso di urgenza. Va, peraltro, detto che vi è 
responsabilità diretta di chi ha deliberato la spesa anche nel caso in cui l’Intendente non abbia 
approvato la spessa. Ѐ responsabile in solido oltre ad i consiglieri anche il Segretario. Il Segretario 
«è l’elemento permanente nell’amministrazione del comune; è inamovibile ed in continuo contatto 
con l’Intendente… gli amministratori onorari mutano, mentre resta il funzionario professionale, il 
quale conosce e prepara tutte le pratiche e può influenzare, con le informazioni che è tenuto a 
fornire, le deliberazioni del Consiglio», A. PETRACCHI, op. cit., p. 42. 
9 «S’intenderà senza nessuna distinzione quegli eletto Sindaco che risulterà il più anziano in 
ordine di elezione tra i Consiglieri». Compiuto il termine di durata della carica egli cessa anche 
dalla carica di consigliere e non è più rieleggibile per un triennio. 
10 «Il sindaco ha l’immediata ispezione direttiva su tutti gli affari del Pubblico, convoca il 
Consiglio nei modi stabiliti dal regolamento, propone gli argomenti da discutere ed ordina le 
decisioni prese dagli organi deliberanti; inoltre, firma i mandati, rappresenta il Consiglio, fra le 
istanze e parti a cui il Consiglio lo abbia deputato, rendendo sempre conto del suo operato al 
Consiglio medesimo», A. PETRACCHI, op. cit., p. 40. 
16 
 




Il sindaco continuava ad essere nominato dal sovrano, ma con la legge 23 
ottobre 1859 viene apportata una modifica all’istituto che sarà negli anni a 
venire uno dei problemi più ricorrenti, in parte ambiguamente risolti, delle 
normative successive. 
Con la legge del 1848 il sindaco prestava giuramento nelle mani 
dell’Intendente, come poi presterà giuramento nelle mano del prefetto.  
Nel 1859, invece, è stata data all’intero consiglio la facoltà di ricevere il 
giuramento del sindaco, indicando, per la prima volta, la soluzione, carica 
di pregnanti aspetti istituzionali di cui occorrerà più innanzi parlare, accolta 
poi dal legislatore del 1997
12
. 
La legge del 1859 vedeva la luce solo grazie ai poteri straordinari affidati al 
Governo a causa della guerra e ha rappresentato il tipico modo di operare 
degli anni a cavallo dell’Unità di Italia, e degli anni ad essa 
immediatamente successivi, con un Parlamento restio all’approvazione di 
qualsiasi organico tentativo di riforma delle autonomie locali e con un 
governo, per contro, pronto a sfruttare le situazioni che, di volta in volta, si 
presentano per far valere le proprie scelte e porre il Parlamento di fronte al 
fatto compiuto.  
Come è stato notato è l’epoca in cui si scontrano, senza che l’una riesca a 
prevalere sull’altra, due diverse concezioni “liberali” delle autonomie 
locali: la prima derivante dalla tradizione utilitaristica che considera 
l’indipendenza dei corpi territoriali particolari come pandant della libertà di 
                                                             
11 Va notato che gli Assessori sono molto più vicini all’attuale configurazione piuttosto che a 
quella precedente la legge n. 81 del 1993. Si tratta, infatti, di stretti collaboratori del sindaco, da 
questi scelti direttamente. Ne deriva che se il sindaco cessa dalla carica, cessano dalla carica anche 
i suoi collaboratori che durano in carica un anno, in luogo dei tre anni previsti per il sindaco, e che 
non costituiscono nel loro complesso un organo, non potendo così condizionare collegialmente il 
sindaco. A. PETRACCHI, op. cit., p. 112 e ss. 
12 A. PETRACCHI, op. cit., p. 137. 
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iniziativa individuale; la seconda derivante dalla tradizione garantistica che 
apprezza invece nei poteri locali altrettanti freni all’«autorità centrale»13. 
 
2.L’unificazione del Regno: la scelta per l’uniformità della disciplina. 
L’unificazione del Regno ha segnato una convergenza di culture, società e 
realtà istituzionali diverse tra loro
14
. 
In Toscana e nelle regioni lombarde, la situazione sembrava tale da rendere 
necessario il ripensamento dell’assetto legislativo che avrebbe sicuramente 
impattato con la nuova realtà nazionale
15
. 
Dopo aver trasferito la capitale da Torino a Firenze, si fece utilizzo della 
delegazione legislativa al potere esecutivo, interpretata successivamente 
con l’adozione del r.d. del 20 marzo 1865 che estese all’interno del 
territorio nazionale le leggi dell’ordinamento piemontese e, in primis, la 
legge sulla amministrazione dei Comuni e delle Province che ne costituiva, 
quindi, l’allegato «A»16. 
                                                             
13 Ibidem, p. 247. 
14 Nonostante le comuni premesse dei codici preunitari(si veda  a tal proposito A. AQUARONE, 
L’unificazione legislativa e i codici del 1865, Milano, 1960), ricollegabili per le materie di natura 
civilistica alla legislazione napoleonica, nella prima fase unitaria iniziarono ad emergere difficoltà 
di armonizzazione tra le diverse legislazioni. In effetti in Piemonte la legislazione non poteva 
essere che disponibile alla sola realtà sociale, quindi desisteva il desiderio di alcuni alla estensione 
della legislazione in Toscana (per un’analisi approfondita sulla problematica, E. POGGI, Memorie 
storiche del governo della Toscana nel 1859-60, Pisa, 1867, p. 3); non solo, ma nel Mezzogiorno, 
C. GHISALBERTI, Unità nazionale e unificazione giuridica in Italia, 1993, p. 311, vennero 
introdotti i codici civile, penale, processuale civile e penale, mentre la legislazione precedente 
all’unità d’Italia rimase in vigore, seppur solo temporaneamente, nella legislazione civile e 
commerciale.  
15 Nel Granducato di Toscana vigeva il motu proprio di Leopoldo II del 12 marzo 1848 con il 
quale, abolita la legislazione francese, veniva ripristinata la precedente normativa amministrativa 
che teneva in debito conto le singole realtà locali. Nel Regno Lombardo Veneto la particolare 
organizzazione dell’Impero favoriva una certa autonomia delle realtà locali. Il territorio era 
amministrato da un Vice Re che rappresentava il Sovrano. L’amministrazione era retta da due 
Governatori, separati dal Mincio, mentre ogni Provincia aveva una Congregazione i cui membri 
venivano scelti tra coloro i quali erano designati dai Comuni. Massima per l’epoca, era 
l’autonomia riconosciuta ai comuni che erano retti da un consiglio comunale che nominava la 
deputazione. Nei comuni il cui numero degli estimati era inferiore a 300 l’amministrazione era 
affidata al Convocato, cioè all’Assemblea generale in cui tutti i censiti del Comune potevano 
intervenire. Il Convocato sceglieva un suo Presidente e ad esso partecipavano i deputati 
amministratori. 
16 «Ѐ nota la storia di questa legge, creata allo scopo di dare immediato vigore a sei disegni di 
legge intesi a dare unità alla organizzazione amministrativa di uno Stato di nuova formazione, 
disegni che tuttavia attendevano l’esame del Parlamento e che l’urgenza di provvedere indusse 
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Una delle beghe della legge piemontese fu probabilmente il non aver dato la 
possibilità di eleggere la figura del sindaco
17
. 
Dunque, nessuna modifica era stata portata alla scelta della nomina regia ed 
è, su tale base, che nel 1867 è stata nominata la prima delle numerose 




In realtà, la commissione dovette indicare delle modifiche che avrebbero 
reso radicalmente diverso il sistema del legislatore piemontese. Infatti il 
sindaco, sarebbe stato elettivo, e non più di nomina governativa, mentre i 
Comuni sarebbero stati divisi in due categorie, garantendo ai comuni più 
grandi ampie libertà dall’ingerenza governativa o provinciale in un quadro 
complessivo in cui il Prefetto sarebbe diventato solo il vigile della legge
19
. 
Nel biennio 1868-1870 seguirono vicende legislative che portarono alla 
nomina del sindaco dichiarato elettivo in tutti Comuni sul presupposto che 




La ratio risiedeva sul presupposto che tutti coloro che dimoravano e 
vivevano in un luogo potevano essere più duttili a conoscere delle qualità 
morali ed intellettuali degli eleggibili, e che in ogni caso nessuno meglio dei 
consiglieri stessi poteva misurare il grado delle rispettive capacità. 
Sul punto appare utile osservare che, inoltre, la nomina governativa, mentre 
non cambiava assolutamente i rapporti tra l’eletto e la maggioranza del 
                                                                                                                                                                       
invece a tradurre in legge omettendo l’esame stesso o rendendolo molto sommario», M. BELLANO, 
Il sindaco quale ufficiale di governo, Padova, 1966, p. 4. 
17 G. SAREDO, La nuova legge sulla amministrazione comunale e provinciale, Torino, 1895, p. 
146, il quale annotava tra i difetti della legge: il non aver provveduto a una nuova circoscrizione 
territoriale; la mancanza di ogni disposizione intesa a regolare la condizione degli impiegati 
comunali abbandonati senza alcuna guarentigia all’arbitrio dei consigli; l’insufficienza delle norme 
di procedura stabilite per le elezioni; il non aver provveduto ad una seria responsabilità degli 
amministratori comunali; l’aver voluto regolare la materia delle entrate e delle spese comunali 
invece di rimetterle ad una legge speciale. 
18 Le situazioni in merito all’iter parlamentare della riforma degli enti locali nel periodo 
risorgimentale sono state riportate anche con riguardo alle diverse relazioni ministeriali nel testo di 
G. SAREDO, op. cit., nota 33, a cui si rinvia. 
19 Si rinvia per un maggior approfondimento a G. SAREDO, op. cit., p. 162.  
20 Nel 1868 nuovo progetto di riforma dell’amministrazione provinciale e nel 1870 presentazione 
di due ulteriori progetti di legge del Ministro Menabra. 
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Consiglio, faceva ricadere sul Governo stesso la responsabilità di una 
gestione fallimentare. 
Si aggiungevano a tutto ciò, le problematiche che coinvolgevano il Governo 
nella nomina dei sindaci, sia per la corrosiva influenza dei partiti, sia per le 
contraddittorie notizie che in proposito gli vengono date. 
Autorevole dottrina sosteneva: «Non è però da lusingarsi che il nuovo 
sistema possa riuscire esente da inconvenienti. Gli abusi, massimi nei 
primordi dell’applicazione del nuovo ordinamento si appaleseranno, ma 
non per questo dobbiamo arrestarci per via. L’abuso nulla toglie alla bontà 
intrinseca dell’istituzione»21. 
Il primo effetto che avrebbe dovuto produrre l’elezione diretta da parte del 
Consiglio, sarebbe dovuto essere la cessazione di qualsiasi attribuzione 
come ufficiale di governo
22
. In realtà l’unico effetto rimasto irrealizzato è 
stata la mancata sfera di autonomia del sindaco rispetto all’attività di 
controllo che rimaneva completamente nelle mani del consiglio.  
Nel 1880, veniva presentato un nuovo disegno di legge, ove per la prima 
volta, venivano affrontati i problema della presidenza del consiglio 
comunale e della possibilità di affidare la stessa carica al sindaco
23
. 
A tal riguardo, si sosteneva, che il sindaco nel presiedere il consiglio 
sarebbe stato investito della figura di giudice di se stesso, in quanto le 
discussioni avrebbero avuto come oggetto, per la massima parte, proprio 
l’operato del sindaco e della Giunta con la conseguente possibilità di abusi 
e parzialità. 
In realtà, tale soluzione non veniva accolta, per due fondamentali motivi: 
prima, perché si sosteneva che la pubblicità delle sedute avrebbe 
sicuramente reso poco probabile il persistere di comportamenti poco corretti 
da parte del sindaco; la seconda riguardava l’esigenza di differenziare il 
                                                             
21 G. SAREDO, op. cit., p. 167. 
22 F. PINTO – S. STAIANO, Il nuovo sindaco. Riflessioni dopo la riforma, Giappichelli, Torino, 




ruolo del presidente del consiglio comunale da quello del sindaco, in 




In realtà, il progetto del 1880 accoglieva l’idea di rendere elettivo il sindaco 
in tutti i comuni, anche quelli di piccole dimensioni. 
La scelta per il sindaco elettivo non ha costituito, a differenza di quanto era 
avvenuto nella precedente esperienza legislativa, la perdita della qualità di 
ufficiale di governo.  
In sostanza, tali motivazioni erano la ratio di come si erano ormai gettate le 
basi della differenza tra autarchia ed autonomia che costituirà negli anni 




Ѐ necessario evidenziare la discussione che avvenne per l’approvazione 
della legge del 1888, infatti, si è assistito ad un arretramento in relazione 
alla elezione del sindaco da parte del consiglio che è stata ritenuta 
opportuna per i soli comuni di dimensioni maggiori nonché nei comuni 
capoluogo di provincia, di circondario o di mandamento.  
Autorevole dottrina sosteneva: «L’esperienza dimostra che nei piccoli 
comuni i partiti si agitano animosamente e senza posa; sicché se si 
sottrasse al sindaco il prestigio della nomina governativa, lo si lascerebbe 
senza autorità in balia di essi»; a maggior ragione restava la nomina regia 
con la facoltà di scegliere nella “cerchia” dei consiglieri comunali26.  
Il sindaco è rimasto così un ufficiale di governo non potendo «il Comune 
essere diviso dallo stato di cui fa parte», scomparendo, di conseguenza, 
anche l’ipotesi di un autonomo presidente del Consiglio. 
Altro punctum dolens, risiedeva nella questione secondo la quale la nomina 
elettiva dei sindaci in tutti i comuni capoluogo di mandamento, a 
prescindere dalla loro dimensione, era stata scartata.  
                                                             
24 F. PINTO – S. STAIANO, op. cit., p. 19. 
25 F. PINTO – S. STAIANO, op. cit., p. 21. 
26 G. SAREDO, op. cit., p. 434. 
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Seguendo tale impostazione, il numero dei sindaci elettivi sarebbe stato di 
circa 1700 su ottomila comuni, mentre qualora questi fossero stati 
soppressi, il totale sarebbe sceso a poco più di 500
27
. 
Altra data storica, per l’elezione del sindaco è stata il 29 luglio 1896, con il 
quale, il legislatore promuove una disciplina di elezione diretta del sindaco, 
da parte del consiglio comunale con il solo obbligo di sceglierlo tra i suoi 
componenti, estendendola a tutti i comuni. 
Nel febbraio del 1915, il t.u. della legge comunale e provinciale n. 148, 
faceva rientrare nella qualità di capo dell’amministrazione comunale anche 
quella di ufficiale del governo
28
.  
Peculiarità risiedeva nella convocazione straordinaria del consiglio, che non 
poteva avvenire oltre la prima tornata della prima sessione che aveva luogo 
dopo la vacanza del sindaco, per l’elezione. 
Per quanto concerneva l’elezione, la stessa era valida solo a condizione che 
erano intervenuti almeno i due terzi dei consiglieri assegnati al Comune ed 
a maggioranza dei voti espressi.  
Laddove nessuno dei candidati avrebbe riportato la maggioranza necessaria, 
si sarebbe proceduto ad una terza votazione di ballottaggio tra i due 
candidati che avrebbero conseguito un maggior numero di voti e nella 
quale, peraltro, sarebbe stata necessaria la maggioranza assoluta dei votanti.  
Nel caso, tuttavia, in cui nessuno dei candidati avesse conseguito tale 
maggioranza si sarebbe proceduto ad una nuova riunione del consiglio, 
entro otto giorni, e, qualora nessuno avesse ottenuto la maggioranza 
assoluta, al secondo scrutinio sarebbe stato eletto sindaco chi avesse 
conseguito il maggior numero di voti. 
                                                             
27 F. PINTO – S. STAIANO, op. cit., p. 23. 
28 Autorevole dottrina sottolinea questa investitura con il simbolo distintivo che viene identificato 
nella “fascia tricolore di seta fregiata dallo stemma dello Stato da portarsi cinta intorno ai fianchi”, 
in C.F. FERRARIS, L’amministrazione locale in Italia, Padova, 1920, I, p. 114. 
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Il sindaco durava in carica quattro anni, era sempre ed immediatamente 




Per quanto concerneva, invece, la revoca del sindaco era facoltà del 
Governo, qualora il Consiglio avesse votato in tal senso una mozione con il 
voto favorevole della maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati al 
Comune. La revoca aveva effetto immediato e diretto nel solo caso di voto 
favorevole alla proposta di revoca dei due terzi dei consiglieri comunali
30
. 
Con l’avvento del fascismo, il sistema dell’elezione del sindaco che con 
tanti spasmi si era affermata, veniva soppressa. Infatti le leggi che si sono 
susseguite nel 1926, trasfuse nel t.u. della legge comunale e provinciale n. 
383 del 1934,  facevano della figura del podestà, di nomina governativa o 
partitica, il fulcro del sistema locale con l’infausta conseguenza 
dell’abolizione non solo del sindaco elettivo, ma dello stesso consiglio 
comunale, sostituito, ma solo nei comuni di dimensioni maggiori, da una 
consulta, anche essa, di nomina governativa. 
In tale situazione sociale, politica e giuridica, il popolo concorreva a 
determinate funzioni, ma non era il depositario della sovranità.  
La ratio risiedeva nel timore che nei Comuni si potessero formare 
maggioranze alternative a quelle nazionali che anziché «cooperare per la 
paura e semplice realizzazione dei fini dello Stato, ambiscono di 
contrastarlo nella esplicazione del suo altissimo compito politico»
31
. 
Finito il fascismo, la capacità progettuale delle nuove forze politiche rimase 
più un’intenzione che una concreta possibilità di fare. 
Si arrivò ad una soluzione nel 1946 con il d.l.lgt. 7 gennaio n. 1 che cercò di 
restaurare gli organismi elettivi delle amministrazioni comunali e 
provinciali al fine di garantire il funzionamento del meccanismo elettorale 
nella loro prima ricostruzione di tali organi, lasciando, alle legislazioni 
                                                             
29 F. PINTO – S. STAIANO, op. cit., p. 25.  
30 F. PINTO – S. STAIANO, op. cit., p. 25. 
31 F. PINTO – S. STAIANO, op. cit., p. 29. 
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3.La legislazione repubblicana 
Nella sostenuta ma pronta rivisitazione dell’assetto legislativo, con la legge 
16 maggio 1960, n. 570, la figura del sindaco rimaneva sempre scelta dal 
Consiglio Comunale tra i suoi componenti, nonostante i vari orientamenti 
volti a favorire l’elezione diretta da parte del corpo elettorale per conferirgli 
«maggiore autorità, prestigio ed indipendenza»
33
. 
La durata della carica che era fissata a quattro anni, successivamente, venne 
fissata a cinque anni, estendendola anche ai componenti del consiglio 
comunale. Inoltre l’elezione del sindaco doveva avvenire nella prima seduta 
successiva al turno elettorale, o, qualora la carica si fosse resa vacante nel 
corso del quinquennio di durata dell’amministrazione, nella seduta 
immediatamente successiva alla vacanza. Per di più, la seduta era pubblica 
e il voto segreto. 
Il sistema elettorale rimase il medesimo rispetto a quello che lo aveva 
preceduto a prescindere dalla dimensione dei comuni e dagli stessi sistemi 
elettorali utilizzati per la scelta dei consiglieri comunali. 
«Nonostante il rigore con il quale la legislazione e la giurisprudenza hanno 
inteso e applicato il principio di uniformità, l’effettività di vita dei comuni 
ha riconosciuto numerose rotture dell’uniformità e fatto registrare tra i 
comuni gravi differenze, talvolta tanto gravi da dare la sensazione che ci si 
trovi in presenza di figure organizzative del tutto diverse»
34
. 
Vi era una distinzione tra comuni di medie dimensioni rispetto a quei 
comuni di grandi dimensioni. Nei primi esercitavano le loro funzioni solo 
tre organi di governo, quali il sindaco, la giunta ed il consiglio. Mentre, nei 
grandi comuni, il sindaco assurgeva una funzione preminente di mediazione 
                                                             
32 G. VIGNOCCHI – G. GHETTI, Comuni e province nell’ordinamento italiano, Torino, 1980, p. 19. 
33 A. LENTINI, L’amministrazione locale, Como, 1953, p. 237. 
34 M NIGRO, Il governo locale, storia e problemi, Roma, 1980, I, p. 77. 
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e di raccordo politico tra le diverse componenti che formavano la 
maggioranza. Inoltre si assisteva alla gestione del potere in capo agli 
assessori o meglio a coloro che erano al vertice della burocrazia comunale; 
questo comportava un ruolo marginale del consiglio, che assolveva alla 
funzione di ratifica, delle numerose decisioni, rendendo impossibile  
fronteggiarle. 
Tutto ciò, viceversa, accadeva nei piccoli comuni, ove il sindaco «assumeva 
le vesti di vero e proprio capo dell’amministrazione»; in tal senso, il 
consiglio comunale assumeva la stessa posizione che nei grandi comuni
35
. 
«Negli anni del secondo dopoguerra e della ricostruzione, si poneva il 
problema di una democrazia in cui i partiti nazionali tendevano, ormai 
inevitabilmente, a piegare a se stesse le istituzioni formali in un processo, 




La costruzione di questo modello aveva condotto alla preminenza del 
Consiglio, cui erano attribuite competenze di carattere generale, mentre al 
sindaco e alla giunta erano riconosciuti compiti di mera esecuzione e di 
sostituzione del consiglio.  
Le motivazioni che avevano portato alla progettazione di tale modello, 
erano da ricercarsi nel fatto che il sistema era stato pensato per compiti 
attribuiti all’ente locale di dimensioni limitate il cui espletamento non 
appariva compromesso dall’ampiezza del collegio; dall’altro, l’evoluzione 
del sistema politico italiano era progressivamente rivolta ad una mediazione 
degli interessi piuttosto che alla loro selezione con un conseguente 
privilegio delle forme assembleari. 
In realtà, autorevole dottrina ha cercato di distinguere l’amministrazione 
comunale, senza avere un riscontro positivo, evidenziando come la 
preminenza del Consiglio fosse da considerarsi più presunta che reale, 
                                                             
35 M NIGRO, op. cit., p. 76. 
36 F. PINTO – S. STAIANO, op. cit., p. 32. 
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sostenendo: «L’imposizione tributaria spetta alla Giunta e al sindaco 
competono materie come lo stato civile, la sanità e tutta l’edilizia e 
l’urbanistica (esclusa la decisione dei piani regolatori), materie che non 
hanno affatto dignità minore di quelle che competono ai consigli e che si 
concretano principalmente nella materia contrattuale e 
nell’amministrazione del personale burocratico»37. 
I compiti attribuiti al sindaco erano limitati a quelli del presidente 
dell’organo collegiale, sia esso giunta o consiglio. Al sindaco erano 
attribuiti i tipici compiti di rappresentanza dell’ente, di convocazione e 
presidenza del Consiglio e della Giunta, di vigilanza sull’attività di 
quest’ultima, di proposta al consiglio e di esecuzione delle delibere degli 
organi collegiali. Inoltre gli uffici comunali erano sottoposti alla 
sovrintendenza del sindaco. 
Il sindaco, dunque, apparteneva ad un sistema politico nazionale a cui era 
omogeneo e che accettava e di cui costituiva un momento, neppure di 





4. La riforma del 1990: innovazione e continuità nella legge 142. 
Il 1990 è l’anno nel quale, nel giro di pochi mesi, il Parlamento approvava 
una serie di importanti leggi di riforma delle amministrazioni pubbliche: 
oltre a quella sulle autonomie locali, infatti, sono state adottate quelle sul 
procedimento amministrativo, la tutela della concorrenza, lo sciopero nei 
servizi pubblici essenziali e una nuova disciplina dei mezzi di 
comunicazione di massa.  
L’anno prima era stata approvata una importante legge sulle Università, con 
la quale si era riconosciuto loro, tra l’altro, autonomia statutaria e 
                                                             
37 M.S. GIANNINI, in AA.VV., I rapporti interorganici nelle amministrazioni a livello locale, 
Milano, 1968, p. 82. 
38 Si rinvia per un maggior approfondimento a S. GAMBINO – G. MOSCHELLA, Forme di governo e 
sistemi elettorali, Padova, 1995, p. 60. 
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regolamentare, mentre nel 1988 si era messo mano alla riforma della 
Presidenza del consiglio dei ministri.  
Come è noto, infine, nel corso degli anni Novanta, l’attività riformatrice si 
estende, pressoché, a tutti i più importanti capitoli del diritto 
amministrativo: l’organizzazione dei ministeri, i controlli, il personale, di 
nuovo i procedimenti con le misure di semplificazione, i servizi di pubblica 
utilità, la scuola, la sanità, la finanza, le funzioni e tocca, anche, l’assetto 
delle fonti della disciplina delle pubbliche amministrazioni, con le misure di 
delegificazione e di razionalizzazione normativa.  
Non si comprende a pieno, quindi, la legge sulle autonomie locali se non si 
tiene conto che essa rappresenta uno dei primi passaggi del decennio delle 
riforme amministrative. 
La sua importanza, sotto questo profilo, è dovuta, però, anche a due altre 
ragioni. La prima è che essa stabiliva per le amministrazioni locali alcuni 
principi che successivamente furono estesi a tutte le amministrazioni 
pubbliche e, quindi, sotto questo punto di vista, si può affermare che ha 
svolto un ruolo di apripista.  
La seconda stava in ciò, che con la sanzione che faceva del principio di 
autonomia, la legge collocava le amministrazioni locali in una rete di poteri 
pubblici autonomi, della quale facevano parte anche le regioni, le 
università, le camere di commercio, le scuole, le autorità indipendenti, e 
costituiva, così, un tassello significativo di un diverso tessuto 
dell’organizzazione dei poteri pubblici nazionali, imperniato meno sul 
principio gerarchico, più su quelli di autonomia e di policentrismo. 
Un secondo fattore di contesto riguardava il sistema politico. In quegli anni, 
il dibattito è dominato dai temi delle riforme istituzionali dalle quali ci si 
attendeva, tra l’altro, la maggiore stabilità dei governi, la riduzione 
dell’invadenza dei partiti politici nelle istituzioni, una rinnovata efficienza 
dell’azione pubblica.  
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Temi dello stesso tipo sono discussi anche con riferimento alle istituzioni 
locali, come confermavano i diversi progetti di riforma in materia. D’altro 
canto, anche per questi aspetti, operava la convinzione che il governo locale 
potesse costituire la sede per la sperimentazione di soluzioni innovative, da 
trasporre successivamente, con i correttivi suggeriti dalla esperienza 
applicativa, al governo nazionale e a quelli regionali.  
Questo tratto emergeva in modo evidente nella legge del 1993, sulla 
elezione diretta del sindaco e l’introduzione di un sistema maggioritario per 
l’elezione del consiglio, della quale si terrà conto negli anni 
immediatamente successivi, quando il legislatore metterà mano alla riforma 
del sistema elettorale per la scelta del Parlamento e alle regole per 
l’investitura del presidente, della giunta e del consiglio delle regioni.  
Ma già nella legge del 1990 si trovava qualche misura di razionalizzazione 
del sistema di governo locale precedente, basato sulla elezione del sindaco e 
della giunta da parte del consiglio, eletto a sua volta con il metodo 
proporzionale: si regolava, infatti, il meccanismo della sfiducia costruttiva 
per la sostituzione dell’esecutivo e si disponeva che l’elezione del sindaco e 
della giunta da parte del consiglio doveva avvenire entro i sessanta giorni 
successivi alle elezioni o alle dimissioni del precedente esecutivo
39
. 
Deve, poi, ovviamente tenersi conto della specifica vicenda delle autonomie 
locali. Nella sua relazione al convegno di Varenna, nel settembre del 1975, 
autorevole dottrina così aveva riassunto i termini del problema: «Le 
esigenze di una nuova legislazione e provinciale [...] non sono sorte con 
l’instaurazione dell’ordinamento regionale. Sono esigenze che si sono 
manifestate sempre più pressatamente con l’estendersi dei compiti dei 
poteri pubblici: un fenomeno, questo, che ha interessato tutta la pubblica 
amministrazione, ma che sono stati proprio i Comuni e le Province a 
                                                             
39 Per un maggiore approfondimento e farsi un’idea del modo nel quale la legge del 1990 viene 
accolta nell’opinione pubblica è significativo il titolo dell’articolo, a firma di A. CAPORALE, con il 
quale uno dei principali quotidiani italiani riferisce dell’approvazione della legge stessa, «Sfiducia 
alla Giunta solo se c’è il ricambio», in la Repubblica, 8 giugno 1990, 6. 
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registrare con immediatezza maggiore, in quanto amministrazioni più 
prossime dello Stato a quella accresciuta quantità di materiale sociale che 
viene quotidianamente prodotta e su cui i cittadini reclamano l’intervento 
dei centri di potere pubblico. Una legislazione comunale e provinciale 
quale quella ancora oggi vigente, che risale di fatto al 1859 e che fu 
concepita a quel tempo per far fronte ai pochi fondamentali bisogni sui 
quali lo Stato liberale trovava utile intervenire attraverso gli enti locali, 
non poteva offrire evidentemente ai Comuni e alle Province di questo 
ultimo dopoguerra un ordinamento rispondente ai nuovi campi di 




Tuttavia, se nel corso degli anni Settanta dello scorso secolo il discorso 
viene ripreso con «qualche speranza di venire ad un risultato, lo si deve 
all’avvento delle Regioni, dato che con l’instaurazione dell’ordinamento 
regionale le esigenze già da tempo avvertite [...] di una nuova legislazione 
comunale e provinciale sono sicuramente cresciute [...] anche perché oggi, 
al termine della loro prima legislatura, sono le Regioni stesse ad avere 
bisogno di una nuova legge comunale e provinciale, dovendo esse sapere 
chi siano veramente i propri interlocutori nel governo locale»
41
.  
La vecchia disciplina del governo locale, pertanto, costituiva un intralcio 
per le regioni stesse, perché rendeva loro difficile avviare un reale processo 
di differenziazione dell’ordinamento locale, in ragione delle rispettive 
peculiarità territoriali; rappresentava un motivo di contrasto tra le stesse 
regioni e lo Stato, per via dell’interpretazione prevalente della VIII 
disposizione transitoria della Costituzione che preclude alle regioni di 
disciplinare le funzioni comunali e provinciali fino a quando lo Stato non 
abbia disposto, con propria legge, in materia; né, d’altro canto, soddisfava 
                                                             
40 U. POTOTSCHNIG, Gli enti locali nell'ordinamento regionale : atti del 21. convegno di studi di 
scienza dell'amministrazione promosso dalla Amministrazione provinciale di Como, Varenna, 
Villa Monastero, 18-20 settembre 1975, Giuffrè, Milano, 1977, p. 548. 
41 U. POTOTSCHNIG, Per una nuova legislazione comunale e provinciale, in Reg., 1975, p. 1072. 
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una funzione garantista dei comuni e delle province, perché la protezione 
offerta loro non era sufficiente ad impedire quella progressiva penetrazione 
regionale nell’ordinamento locale che, comunque, si realizzava in quegli 
anni tramite, per esempio, l’istituzione di nuove strutture di livello sovra 
comunale per la gestione unificata di compiti tradizionalmente di spettanza 
comunale (in materia sanitaria, ambientale, culturale, ecc), o quella di 
comprensori per la gestione della programmazione e della partecipazione 
alla vita amministrativa locale. 
D’altro canto, alla incapacità di definire un progetto di riforma globale della 
legislazione comunale e provinciale, corrispondeva, per tutto il 
quarantennio successivo alla approvazione della Costituzione repubblicana, 
come già detto, un intervento capillare del legislatore statale nella vita dei 
comuni e delle province, attraverso una pluralità di disposizioni riguardanti 
sia i loro modelli organizzativi, sia le funzioni da essi assolte.  
L’unica disciplina di carattere generale è stata quella del 1971 sulla finanza 
locale che, come è noto, sanciva i principi di unicità della finanza pubblica 
e di centralizzazione dell’entrata e sottraeva agli enti locali i principali 
poteri impositivi. 
La spiegazione più convincente di questo divario tra la legge generale e il 
complesso delle normative di settore in materia di enti locali si ricavava 
dalle osservazioni che Giannini dedicò all’inizio degli anni Settanta del 
secolo scorso allo «stato degli enti territoriali»: la legge comunale e 
provinciale «è una legge di struttura e tale carattere spiega per quale 
ragione esistano tante diverse realtà di carattere sociologico o — se si 
vuole — di carattere sociologico-politico, che ai nostri occhi appaiono più 
importanti della divisione delle competenze».  
Pertanto, proseguiva, «se vogliamo renderci effettivamente conto di quello 
che è in Italia lo stato degli enti territoriali di primo e di secondo grado, 
non possiamo più fare un discorso in termini strettamente giuridici, in 
quanto sarebbe insoddisfacente. Dobbiamo prendere atto che certe 
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competenze e certe ripartizioni all’interno di questi enti esprimono una 
normativa che, in tanti casi, è soltanto un rituale. Alla legislazione 
comunale e provinciale è capitato il guaio peggiore che possa capitare ad 
una legge; trasformarsi in una norma di rito; cosa che è particolarmente 




Con tutta evidenza, le considerazioni di Giannini riguardavano il rapporto 
tra la legge generale e l’assetto reale dei poteri locali. Ma esse fornivano 
indicazioni utili anche per la comprensione del divario tra la legge generale, 
da un lato, e l’ampia legislazione di settore, dall’altro lato.  
Un quarto importante fattore di contesto è stato quello europeo. Da un lato, 
nel 1989 veniva recepita in Italia la convenzione europea contenente la 
carta europea delle autonomie locali, sottoscritta a Strasburgo nell’ottobre 
del 1985. Questa stabiliva i principi di elettività, sussidiarietà, autonomia 
organizzativa e finanziaria, completezza ed integralità delle competenze 
affidate agli enti locali; fissava limiti ai controlli; stabiliva il diritto degli 
enti locali di associarsi per collaborare.  
Si trattava di una legge pressoché ignorata in Italia, a differenza di quanto 
era avvenuto in altri Stati aderenti. Ma una parte importante dei suoi 
principi sono, poi,  stati ripresi e sviluppati dalla l. n. 142/1990. Dall’altro 
lato, nello stesso lasso di tempo, anche dall’ordinamento comunitario si 
ricavavano  importanti indicazioni di principio sul sistema delle regioni e 
degli enti locali: il Trattato di Maastricht del 1992 impegnava l’Unione a 
rispettare i diritti fondamentali «quali risultano dalle tradizioni 
costituzionali comuni degli Stati membri», tra i quali pacificamente si 
riteneva compreso anche il principio del rispetto delle autonomie locali; 
sanciva il principio di sussidiarietà che, pur riferito ai rapporti tra la 
Comunità e gli Stati, estendeva i propri effetti anche alle relazioni che si 
svolgevano tra lo Stato e le collettività minori all’interno degli ordinamenti 
                                                             
42 M. S. GIANNINI, Il riassetto dei poteri locali in Italia, in Amministrazione Civile, 1971, p. 451. 
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nazionali, come diventerà evidente in Italia con la legge 15 marzo 1997, n. 
59; sanciva il principio della partecipazione del sistema delle autonomie 
regionali e locali alla organizzazione comunitaria e, a questo scopo, 
istituiva il Comitato delle regioni con funzioni di tipo consultivo della 
commissione e del consiglio su una ampia serie di materie. Le regioni e gli 
enti locali, poi, erano destinatari di una serie di politiche comunitarie. 
L’inizio degli anni Novanta del secolo scorso, infine, è caratterizzato anche 
da una forte attenzione per i problemi legati alla inflazione normativa e le 
conseguenze negative che da questa discendevano sull’efficienza delle 
amministrazioni pubbliche. Per esempio, si leggeva negli Indirizzi per la 
modernizzazione delle amministrazioni pubbliche adottati nel 1993 dal 
ministro per la funzione pubblica: «Per slegare le amministrazioni 
pubbliche» da leggi eccessive nel numero, incoerenti e mal fatte «devono 
essere seguiti due indirizzi. Il primo è quello della legislazione delegificante 




Le considerazioni svolte finora consentono una riflessione sulla ratio delle 
scelte compiute dal legislatore, facilitano la comprensione delle principali 
scelte compiute dalla l. n. 142/1990 e dei problemi ai quali essa ha inteso 
dare soluzione. In primo luogo è possibile sostenere che essa serviva a 
riordinare la disciplina del potere locale, in conformità ai principi europei, a 
quelli costituzionali e a quelli adottati in altri paesi; realizzava il passaggio 
da una legislazione uniforme e dettagliata ad una legge di principi che, 
valorizzando l’autonomia di comuni e province, poneva le basi per la 
differenziazione dei relativi regimi e la delegificazione di parti importanti 
dell’ordinamento locale; ampliava i poteri delle regioni nei riguardi degli 
enti locali.  
                                                             
43 Presidenza del consiglio dei ministri. Dipartimento per la funzione pubblica, Indirizzi per la 
modernizzazione delle amministrazioni pubbliche, Roma, IPZS, 1993, p. 11. 
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In secondo luogo appare significativa l’enfatizzazione del carattere politico-
amministrativo dei comuni e delle province, di organismi, cioè, che «in 
quanto articolazioni essenziali della Repubblica, si pongono come 
espressione politico-istituzionale autonoma della collettività locale»; 
consentiva di sperimentare negli enti locali nuove soluzioni sia per 
l’organizzazione di governo, sia per l’amministrazione, in vista della 
estensione ad altri poteri pubblici
44
. 
Nel merito, va aggiunto che la legge del 1990 non toccava il tema delle 
dimensioni del potere locale ma dichiarava di occuparsi delle funzioni, ma 
per quelle dei comuni se la cava con una formula generica, mentre per 
quelle delle province si limitava a stilare un elenco; rinviava una serie di 
decisioni a future scelte del Parlamento (si vedano ad esempio le norme 
sulla finanza e sul sistema elettorale) e quindi si presentava dichiaratamente 
incompleta; per alcuni aspetti ha mantenuto meno di quanto prometteva 
(l’esempio più importante al riguardo proviene dalle norme sugli statuti, che 
circoscrivono in modo significativo i margini di scelta realmente a 
disposizione degli enti locali). 
Se si passa dalle scelte di fondo compiute dalla legge all’analisi della sua 
vicenda, emerge una prima importante caratteristica, quella della instabilità 
delle sue disposizioni. 
Nel corso del decennio 1990-2000, infatti, ben diciotto leggi hanno 
modificato la legge del 1990. Ma l’ importanza delle modifiche differisce 
significativamente. Alcune di queste sono state marginali o, comunque, ad 
oggetto circoscritto, mentre altre meritano alcune considerazioni. 
Più importanti sono quelle disposte dalle leggi 25 marzo 1993, n. 81, 15 
maggio 1997, n. 127, e 3 agosto 1999, n. 265.  
La prima, a cui si dedicherà un’ampia riflessione, investiva, essenzialmente, 
le norme sulla organizzazione di governo e, in particolare, come è noto, 
disponeva l’elezione diretta del sindaco e la nomina da parte di questi della 
                                                             
44 U. POTOTSCHNIG, Per una nuova legislazione comunale e provinciale, op. cit., p. 1079. 
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giunta; disciplinava le rispettive competenze; riformava, in senso 
maggioritario, le regole per l’elezione del consiglio; definiva i rapporti tra 
l’esecutivo locale e il consiglio, secondo un modello ibrido nel quale si 
combinavano elementi tipici del sistema presidenziale e di quello 
parlamentare.  
Era ibrida anche la tecnica adottata: in parte, infatti, la legge del 1993 
dettava un nuovo contenuto delle norme della legge del 1990 e quindi 
faceva corpo con essa; per altra parte, si manteneva distinta. 
Nel contesto di una più ampia regolamentazione finalizzata allo snellimento 
dell’azione e dell’organizzazione delle pubbliche amministrazioni, la legge 
del 1997 abrogava le norme del 1990 sui controlli preventivi di legittimità 
sugli atti locali; introduceva la figura del direttore generale; riformava la 
disciplina del segretario generale.  
La disciplina del 1999, infine, ha provveduto ad una revisione ampia della 
legge n. 142/1990 concentrandosi, in particolare, su tre punti: ha corretto il 
principio maggioritario introdotto dalla legge del 1993; ha riformato 
l’esecutivo locale, nel senso di rafforzarne il principio collegiale a scapito 
di quello monocratico; ha rivisto i rapporti tra l’esecutivo stesso e il 
consiglio, consolidando i meccanismi di coordinamento tra l’uno e l’altro. 
Una seconda importante caratteristica della vicenda normativa della l. n. 
142/1990 è legata ai problemi del suo rapporto con altri due tipi di leggi. A 
quelle che hanno riguardato direttamente gli enti locali e modificato la l. n. 
142/1990, devono essere aggiunte, innanzitutto, le leggi generali che hanno 
riguardato l’intero panorama delle amministrazioni pubbliche, ma hanno 
prodotto i loro effetti anche sulle amministrazioni locali: in particolare, 
quelle sul procedimento, sui controlli, sul rapporto di lavoro con le 
pubbliche amministrazioni.  
Queste leggi, in parte, si sono applicate direttamente agli enti locali e, sotto 
questo aspetto, ne hanno integrano la disciplina generale. Per altra parte, 
hanno posto il problema del rapporto tra i principi generali sanciti per tutte 
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le amministrazioni e la tutela del principio costituzionale di autonomia 
locale, risolvendolo in modo differenziato a seconda dei casi. 
Quanto al procedimento amministrativo, per esempio, da un lato, la l. n. 
142/1990 ha consentito agli statuti locali di disciplinare una serie di istituti 
di partecipazione dei cittadini all’amministrazione locale e quindi di dare 
attuazione al principio stesso in termini più ampi ed originali di quanto sarà 
consentito alle altre amministrazioni pubbliche dalla l. n. 241/1990; 
dall’altro lato, la stessa legge del 1990 ha previsto il diritto dei cittadini, 
singoli e associati, di accedere agli atti amministrativi detenuti da comuni e 
province con limitazioni minori rispetto a quelle fissate dalla legge generale 
sul procedimento. 
La disciplina del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, in materia di 
controlli interni, ha imposto agli enti locali di adeguare le rispettive 
normative regolamentari alle disposizioni del decreto medesimo «nel 
rispetto dei propri ordinamenti generali e delle norme concernenti 
l’ordinamento finanziario e contabile». 
La legge del 1990 ha rappresentato un punto di riferimento per le normative 
successive, ma poi queste, nella disciplina di altrettante componenti 
specifiche dell’ordinamento locale, hanno sviluppato un quadro molto più 
articolato di quello proposto dalla legge generale. Sotto il primo aspetto, il 
principio di autonomia e quello di centralità delle regioni nel sistema locale, 
già sanciti dalla l. n. 142/1990, hanno trovato sviluppo nelle leggi 
successive. Peraltro, la rilevanza della legge del 1990 quale punto di 
riferimento della disciplina successiva è confermata da un dato statistico: le 
sue disposizioni, infatti, sono richiamate oltre trecentotrenta volte dal 
complesso delle fonti primarie adottate nel decennio della sua vigenza. 
Sotto il secondo aspetto, si può sostenere la tesi che le leggi di riforma 
successive a quella del 1990 hanno modificato e corretto la configurazione 
dei poteri locali nell’ordinamento generale e, in particolare, hanno 
assegnato loro tre nuove funzioni: lo sviluppo dei poteri locali ha costituito 
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uno dei correttivi al rafforzamento del potere centrale, seguito alla riforma 
maggioritaria del sistema elettorale per il parlamento; l’attribuzione di 
maggiori compiti alla periferia è servita a rafforzare il centro, perché 
alleggerisce le strutture centrali e consente loro un esercizio efficiente dei 
compiti residui; il potenziamento delle autonomie territoriali ha compensato 
quello dei poteri sovranazionali, avvenuto nello stesso lasso di tempo. 
Alcuni aspetti, tuttavia, possono essere colti con nettezza. Innanzitutto, ha 
fallito, per larga parte, il progetto della legge del 1990 di modificare la 
fisionomia dei poteri locali: non hanno ricevuto attuazione, infatti, né le 
norme sulle città metropolitane né quelle sull’accorpamento dei comuni 
minori. All’opposto, c’è stata una sostanziale stabilità del peso relativo 
delle diverse componenti del sistema delle autonomie regionali e locali, 
mentre si è consolidata una tendenza al rafforzamento delle province, le cui 
origini, però, risalgono al decennio precedente. 
Quanto all’organizzazione del governo locale, poi, da un lato, si è posto il 
problema dell’adeguamento dei consigli al nuovo ruolo che la legge riserva 
loro; dall’altro lato, la stabilità del governo locale ha trovato un grado 
soddisfacente di realizzazione più nei comuni medio-grandi, meno negli 
altri.  
Le norme sulla elezione del sindaco hanno determinato una tendenziale 
bipolarizzazione della competizione politica, ma quelle sull’elezione dei 
consigli hanno favorito, specie nei grandi centri, una frammentazione della 
rappresentanza politica in dimensioni addirittura superiori al passato. Le 
stesse norme sull’elezione diretta hanno rafforzato i sindaci (e i presidenti 
delle province), meno, però, per i poteri decisionali che vengono loro 
attribuiti, più, invece, per il maggior peso politico che essi assumono anche 
sul piano nazionale. 
Non meno articolato è il giudizio da dare con riferimento alle modificazioni 
introdotte nei rapporti tra il sistema delle autonomie locali, da un lato, le 
regioni e lo Stato, dall’altro lato.  
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Gli enti locali disponevano di margini più ampi di manovra per quanto 
riguardava il reperimento delle risorse (ma questo consegue a 
provvedimenti normativi diversi dalla legge del 1990); mentre 
dell’autonomia statutaria solo di rado essi hanno fatto  un uso realmente 
innovativo, prevalendo, invece, i casi nei quali lo statuto conteneva 
dichiarazioni di principio di scarsa efficacia pratica o quelli nei quali i 
comuni si copiavano l’uno con l’altro, frustrando, in questo modo, le 
opportunità che lo statuto offre loro di differenziarsi.  
Si registravano lentezza nell’adozione e inadeguatezza nei contenuti delle 
leggi regionali di organizzazione delle funzioni locali, sicché anche il 
progetto di accordare centralità alle regioni nel sistema delle autonomie 
locali ha incontrato difficoltà e resistenze. 
Infine, sono cambiati i modi della signoria dello Stato sugli enti locali (e 
nello stesso senso anche delle regioni): recedevano, infatti, i poteri fondati 
su un principio gerarchico di diretta ingerenza del primo sull’attività e 
l’organizzazione dei secondi; retrocedevano, al tempo stesso, i poteri di 
supremazia diretti alla cura di interessi propri dello Stato, mentre si 
espandevano quelli diretti al conseguimento di obiettivi di sistema (per 
esempio, quelli del contenimento della spesa e del rispetto dei vincoli 
comunitari). 
 
5.La riforma del 1993 
Dal quadro finora delineato è possibile rilevare che la necessità di un 
diverso sistema elettorale per l’elezione degli organi di governo locale si era 
posta in sede di esame e approvazione della legge 8 giugno 1990. 
Al riguardo, parte della dottrina e la stessa classe dirigente avevano già 
avvertito la crisi della politica e delle istituzioni locali e avevano posto 
all’attenzione del legislatore il problema del completamento della riforma 
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delle autonomie con un moderno sistema elettorale e con la restituzione agli 
enti locali della tanto sospirata autonomia impositiva
45
.  
Alla crisi degli enti locali, caratterizzata dalla instabilità degli esecutivi, che 
è la logica conseguenza dei governi di coalizione, a loro volta necessaria 
conseguenza del sistema elettorale proporzionale che in pratica non 
consente a ciascun partito di conquistare la maggioranza consiliare per la 
formazione di un governo stabile, ne è conseguita, a livello nazionale, una 
crisi perenne dei governi centrali, frutto della mediazione partitica e degli 
interessi di queste organizzazioni permanenti e imponenti. 
Alla luce di tutto ciò sembrerebbe condivisibile l’ipotesi che il fenomeno 
della delegittimazione partitica, a livello locale, sia la logica conseguenza di 
un fenomeno che investe tutto il sistema del governo del paese. 
Ѐ di tutta evidenza che i quesiti referendari, che tanto consenso hanno 
riscosso nel Paese, come hanno dimostrato la consultazione del 9 giugno 
1991 e del 18 aprile 1993, hanno proposto dei sistemi altamente 
migliorativi in ordine alla rappresentanza politica
46
.  
«Ѐ da dire che ancora alla vigilia delle elezioni amministrative del maggio 
1990 – scriveva uno dei più autorevoli commentatori politici – molti 
pensavano che non sarebbe cambiato nulla: ci saranno, dicevano, tra 
partito e partito i soliti spostamenti dell’1,2,3%, ma tutto resterà come 
prima. E si sbagliavano. Ѐ cambiato molto, è cambiato tanto che non ci 
meraviglieremmo se, nella prospettiva del tempo la data del 6 maggio 1990 
                                                             
45 Tra gli altri U. POTOTSCHNIG, Per una nuova legislazione comunale e provinciale, op. cit., p. 
1079. 
46 L. PELLIZZER, Rappresentanza politica e sistemi elettorali, in Realtà Nuova, n. 9-10, 1992, 
Milano, p. 388, è del parere che «la rappresentanza politica che noi cittadini, costituiti in corpo 
elettorale, conferiamo a coloro che dovranno governarci o amministrarci è qualcosa di diverso 
della rappresentanza che, nei rapporti privati, a molti di noi capita di conferire a qualcuno perché 
tratti e concluda, in nome e per conto nostro, un dato affare o una serie di affari. Il rappresentante 
di commercio cui una ditta demandi di stipulare contratti per vendere prodotti, si trova in una 
situazione del tutto diversa da quella del rappresentante politico. Il primo è tenuto ad attuare 
puntualmente la volontà che la ditta gli ha precisato nel conferirgli il mandato. Il secondo è tenuto 
soltanto a realizzare il programma genericamente concepito ed esposto con il quale ha presentato 
la propria candidatura. Il primo può essere chiamato davanti al magistrato perché risponda 
giuridicamente per l’inosservanza del mandato ricevuto; il secondo risponde solo in sede politica 
del modo in cui ha adottato il programma al quale si sia impegnato in sede elettorale». 
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Autorevole dottrina sosteneva che il giudizio fosse certamente eccessivo, 
ma rappresentava il clima di cambiamento che veniva posto a fondamento 
della legge di riforma
48
. 
La legge n. 142 del 1990 ha disciplinato le competenze del sindaco 
essenzialmente agli artt. 10, 36 e 38: l’art. 36, come sostituito dall’art. 12 
della legge 81/1993, concerneva le funzioni del sindaco come organo 
responsabile dell’amministrazione, mentre gli artt. 10 e 38 delineavano la 
figura del sindaco come ufficiale di governo
49
.  
La legge 25 marzo 1983, n. 81 ha integrato le competenze del sindaco come 
capo dell’amministrazione agli articoli 12, 13, 16, e 19. Occorre, però, tener 
presente che vi erano nelle leggi di riforma 142/1990 e 81/1993 altre norme 
che attengono a funzioni sindacali: 
– l’art. 25, quarto comma, che attribuiva al sindaco funzioni di 
rappresentanza dell’ente nei consorzi, parallelamente a quanto disposto dal 
primo comma dell’art. 36; 
– l’art. 27, che individuava nel sindaco, in quanto rappresentante dell’ente, 
il soggetto a cui è affidata la conclusione degli accordi di programma; 
– l’art. 34, terzo comma, come sostituito dall’art. 16 della legge n. 81/1993, 
riguardava  l’elezione del sindaco a suffragio universale e diretto. Il sindaco 
inoltre aveva la competenza di nominare i componenti della giunta tra cui 
                                                             
47 I. MONTANELLI, I lombardi alla nuova crociata. Il fenomeno lega dall’esordio al trionfo, 
Milano, 1990, p. 5. 
48 I. MONTANELLI, I lombardi alla nuova crociata. Il fenomeno lega dall’esordio al trionfo, 
Milano, 1990, p. 5. 
49 Il testo licenziato dalla prima commissione permanente (Affari Costituzionali della Presidenza 
del Consiglio e Interni) all’art. 11 (art. 12 della legge 81/1993) prevedeva che «il sindaco e il 
presidente della provincia sono gli organi responsabili del governo del comune e della provincia 
nell’ambito degli indirizzi generali approvati dai rispettivi consigli». Non si capisce in che cosa si 
sostanzi la specificazione che il legislatore voleva introdurre con l’art. 11, dal momento che 
l’espressione «organi responsabili del governo» non aggiunge nulla di nuovo, anche perché l’art. 
32 della legge 142/1990 stabilisce che il consiglio è l'organo di indirizzo e di controllo politico-
amministrativo. L’unica reale variazione è che oggi al sindaco viene attribuita la competenza per 
nomine e designazioni. D’altra parte, però, tale previsione non è significativa in quanto la 




un vice sindaco, e ne dava comunicazione al consiglio nella prima seduta 
successiva all’elezione unitamente alla proposta degli indirizzi generali di 
governo; 
– l’art. 36, quinto comma, come sostituito dall’art. 13, primo comma della 
legge n. 81/1993 che attribuiva al sindaco il potere di nomina, di 
designazione e revoca degli amministratori di enti, aziende ed istituzioni 
sulla base degli indirizzi stabiliti dal consiglio comunale
50
.  
In virtù dei loro contenuti, tali norme risultavano in qualche misura 
collegate all’art. 36, primo comma, come sostituito dall’art. 12, secondo 
comma della legge 81/1993 nella parte in cui disponeva che il sindaco 
«rappresenta l’ente». 
Tale disposizione individuava nel sindaco la figura istituzionale posta in 
posizione di centralità e di preminenza nei confronti dell’altra componente 
elettiva del comune, in quanto titolare di funzioni di direzione e di 
coordinamento dell’esecutivo comunale51.  
Una siffatta impostazione lasciava tuttavia impregiudicata la questione – di 
struttura reale più che di struttura legale - se la conclamata posizione di 
centralità del sindaco, di primazia, di «responsabilità unica o preminente», 
poteva essere destinata a realizzarsi nei fatti, ovvero condannata a residuare 
a vuota affermazione della legge. Si ponevano, al riguardo, seri 
interrogativi: che incidenza poteva avere, realmente, il sindaco, eletto a 
suffragio universale e diretto, nella vita del comune? La «preminenza» 
poteva realizzarsi nelle forme proprie di una leadership, ovvero residuare 
                                                             
50 Nell’art. 14 del testo licenziato dalla prima commissione permanente (affari costituzionali, della 
presidenza del consiglio e interni) si parlava di definizione dei criteri di competenza e 
professionalità per la nomina e designazione dei rappresentanti del comune presso enti, aziende ed 
istituzioni...». La sostituzione «dei criteri» con «gli indirizzi stabiliti dal consiglio» fa sorgere il 
dubbio che ci sarà una presenza sempre più pressante dei partiti nella scelta degli amministratori 
degli enti. Parlare infatti di criteri significa parlare di curricula, professionalità e competenza. 
Parlare invece di indirizzi significa lasciare ampia libertà alle componenti politiche nella scelta di 
tali amministratori. 
51 Sul riparto delle competenze fra gli organi responsabili dell’amministrazione del comune, prima 
dell’entrata in vigore della legge 81/1992 si v. A. TOMIROTTI, Il nuovo ordinamento comunale e 
provinciale: il riparto delle competenze, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e 
giurisprudenza, n. 15-16, 1990, p. 1563. 
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ad espressione di mera attività di coordinamento? Sta di fatto che la già 
discussa definizione della 142 come legge di principi legittima l’interprete a 
dare dei suoi disposti una lettura elastica, in piena aderenza alla circostanza, 
anch’essa dianzi sottolineata, che spetta agli statuti, con le norme dedicate 
alle funzioni sindacali, caratterizzare - nell’un senso o nell’altro - la figura 
dell’organo monocratico di vertice del comune. Già in sede di 
interpretazione del primo comma dell’art. 36, sostituito dall’art. 12, comma 
secondo, della legge 81/1993, nella parte in cui disponeva che «il sindaco 
… convoca e presiede la giunta, nonché il consiglio quando non è previsto 
il presidente del consiglio», si doveva tener conto degli ampi margini che la 
legge n. 142 ha lasciato all’autonomia statutaria: da un lato, la norma ha 
attribuito al sindaco poteri di convocazione e di presidenza degli organi 
collegiali e, dall’altro lato, ha attribuito allo statuto l’onere di procedere alla 
definizione delle competenze connesse ai suddetti poteri. Dal compito, 
legislativamente fissato, di presidenza degli organi collegiali, fatta 
eccezione per il consiglio comunale, nei comuni superiori ai quindicimila 
abitanti, potrebbe conseguire la funzione sindacale di «direzione unitaria e 
di coordinamento dell’attività politico-amministrativa del comune»52. Va 
da sé che il potere di «direzione unitaria» può acquisire significati diversi: 
può essere inteso come potestà di sovraintendenza all’attività degli 
assessori, oppure come onere di raccordo dell’azione degli stessi, oppure 
ancora come potere di stretto controllo sul loro operato. Non v’è dubbio che 
lo statuto assumerà connotazioni e peculiarità significative nella misura in 
cui riuscirà a disciplinare, in modo più o meno intenso, le competenze che 
ineriscono al primato sindacale all’interno dell’esecutivo comunale. 
Il problema della «direzione unitaria» dell’attività politico-amministrativa 
del comune è elemento centrale della questione che si suole intestare ai 
rapporti tra sindaco ed assessori. È di tutta evidenza che, se non si vuole 
                                                             
52 A. BIANCO, F. CLEMENTI, S. PIRAINO, F. PIZZETTI (a cura di), Gli Statuti comunali, Guida per la 
formazione, Bergamo, 1990, p. 91. 
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porre l’accento su una situazione di totale accentramento nell’organo 
monocratico delle connesse responsabilità (ma anche dei connessi poteri), è 
opportuno prevedere una certa autonomia operativa in capo ai singoli 
componenti della giunta.  
Peraltro, il legislatore non ha dettato una norma simile all’art. 67 del rd. del 
1911; il che non significa poi che debba essere rigettata in blocco 
l’esperienza maturata in passato, che, tramite l’istituto delle deleghe 
speciali, finiva per favorire la suddivisione delle attività tra i vari 
assessorati. Il potere di «coordinamento dell’attività politico-
amministrativa» potrebbe, del resto, essere inteso come una funzione di 
raccordo tra l’attività degli organi collegiali e la gestione amministrativa. 
D’altra parte, l’art. 16, secondo comma, della legge n. 81/1993, ha attribuito 
al sindaco oltre al potere di nomina dei componenti della giunta, anche 
quello di nomina di un vice sindaco. 
Non va sottovalutato che, dalla funzione di presidenza degli organi 
collegiali di cui all’art. 36, primo comma, sostituito dall’art. 12, secondo 
comma, della legge n. 81/1993 potrebbe derivare al sindaco il potere di 
dettare gli argomenti da trattare nelle adunanze della giunta (e del 
consiglio), (quando non è previsto il presidente del consiglio), così come 
era previsto dalla legge comunale e provinciale del 1865 (art. 102, n. 3)
53
. 
Non vi è dubbio, però, che una simile interpretazione del dettato normativo 
costituirebbe un’operazione di ingegneria organizzativa demolitoria della 
ratio della legge n. 142 del 1990
54
.  
                                                             
53 A. ROMANO, Guida ragionata per la formazione dello Statuto degli enti locali, 1991, p. 98. 
54 Va peraltro ribadito che il primo comma dell’art. 36, sostituito dall'art. 12, secondo comma della 
legge n. 81/1993 esplicitamente attribuisce al sindaco solo il potere di convocare e presiedere 
l’assemblea, non anche quello di stabilirne l’ordine del giorno. Del resto, al fine di individuare il 
soggetto competente a fissare gli argomenti da trattare nelle adunanze della giunta, si può prendere 
in considerazione il precedente art. 35, modificato dall'art. 17 della legge 81/1993, nella parte in 
cui dispone che «la Giunta compie gli atti di amministrazione che non siano riservati dalla legge al 
consiglio e che non rientrino nelle competenze, previste dalle leggi o dallo statuto, del sindaco». Il 
difetto di una esplicita attribuzione di competenze al sindaco in materia di formulazione 
dell’ordine del giorno apre la strada ad altre soluzioni in grado di privilegiare l’organo collegiale e, 
quindi, di eliminare in tal modo il rischio che la preminenza sindacale porti con sé funzioni di 
«filtro» e di «controllo» delle proposte di deliberazione. A sostegno di questa impostazione può 
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Alla luce di tutto ciò sembrerebbe dunque condivisibile quell’impostazione 
dottrinale che attribuisce la compilazione dell’ordine del giorno al sindaco 
di concerto con la giunta
55
.  
Una volta imboccata questa strada, si elimina la possibilità che il sindaco 
eserciti un’attività di carattere decisionale in ordine alla sottoposizione o 
meno degli argomenti suggeriti dagli assessori all’adunanza consiliare.  
D’altra parte, l’art. 14 della legge n. 81/1993 ha sostituito il comma settimo 
dell’art. 31 della legge n. 142/1990 e ha disposto che «il presidente del 
consiglio comunale è tenuto a riunire il consiglio in un termine non 
superiore ai venti giorni, quando lo richiedano un quinto dei consiglieri, o il 
sindaco, inserendo nell’ordine del giorno le questioni richieste». 
Pertanto, nei comuni superiori ai quindicimila abitanti, per quanto concerne 
la compilazione dell’ordine del giorno del consiglio comunale, la 
competenza è attribuita al presidente del consiglio comunale, il quale è 
tenuto ad inserire nell’avviso di convocazione gli argomenti richiesti da un 
quinto di consiglieri o dal sindaco. 
Del resto, un regime di consultazioni, per così dire istituzionalizzato dallo 
statuto, tra sindaco e giunta potrebbe tornare utile anche ad altri fini. 
Innanzitutto quello di garantire che il sindaco si avvalga di un parere della 
giunta prima di assumere iniziative atte ad assicurare che uffici, servizi, 
aziende speciali, svolgano la loro attività secondo gli obiettivi indicati dal 
consiglio. Allo stesso modo, la promozione di indagini e verifiche 
amministrative che presuppongono l’acquisizione di dati, documenti e 
informazioni presso aziende e istituzioni, potrebbero essere subordinate ad 
un parere favorevole della giunta. 
                                                                                                                                                                       
essere richiamato il disposto dell’art. 53 della legge n. 142 del 1990, laddove richiede, per ogni 
proposta di deliberazione da sottoporre alla giunta, il parere del responsabile del servizio 
interessato, del responsabile di ragioneria, nonché del segretario comunale. Pertanto, le proposte di 
deliberazione debitamente istruite arrivano all’organo collegiale già accompagnate dai relativi 
pareri. 
55 A. ROMANO, op. cit. p. 106. 
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In questo contesto, le funzioni di vigilanza e di controllo attribuite dalla 
legge al sindaco verrebbero gestite all’interno di un quadro di almeno 
formale collegialità. 
D’altra parte, una significativa delimitazione dei poteri decisionali del 
sindaco è rintracciabile nell’art. 31, settimo comma, come sostituito dall’art. 
14, primo comma, della legge n. 81/1993 nella parte in cui ha disposto che 
il presidente del consiglio «è tenuto a riunire il consiglio in un termine non 
superiore a venti giorni, quando lo richieda un quinto dei consiglieri o il 
sindaco, inserendo nell’ordine del giorno le questioni richieste». In ordine 
a tale aspetto, il presidente del consiglio comunale, nei comuni superiori ai 
quindicimila abitanti, e il sindaco in quelli inferiori, sono tenuti ad un 
comportamento vincolato, poiché la legge ha escluso la possibilità che essi 
possano sindacare gli argomenti di cui si richiede l’iscrizione all’ordine del 
giorno; al riguardo, per i comuni inferiori ai quindicimila abitanti, si poteva 
porre la questione in termini di «autoconvocazione», per cui il sindaco 
poteva esercitare solo un controllo di carattere formale sul rispetto delle 
prescrizioni di legge, ossia sulla forma scritta della proposta e sul numero 
dei presentatori della stessa. 
Allo statuto spettava procedere alla definizione degli atti di 
amministrazione di competenza del sindaco. Le soluzioni, a tale proposito, 
potevano essere diverse, ma senza dubbio è  stata particolarmente 
persuasiva una impostazione diretta a conservare al sindaco il potere 
decisionale in ordine agli atti a basso profilo di discrezionalità politica e ad 
attribuire alla concertazione sindaco-giunta il potere decisionale in ordine 
agli atti che presupponevano ampie scelte discrezionali in sede di 
formulazione-attuazione dell’indirizzo politico. 
A ben guardare, si poteva ipotizzare una regola di concertazione tra sindaco 
e assessore competente per tutte le materie delegate; tale regola poteva 
proporsi anche in sede di conclusione degli «accordi con gli interessati al 
fine di determinare il contenuto discrezionale del provvedimento finale». In 
44 
 
ordine alle attività di impulso e di coordinamento di tale sub-fase del 
procedimento, l’art. 11 della legge n. 241/1990 ha individuato come 
competente «l’amministrazione procedente»: locuzione, quest’ultima, 
talmente elastica da ammettere qualunque tipo di soluzione. Il che vuol dire 
poi che l’organo autorizzato a formulare la decisione non doveva 
necessariamente essere individuato nel sindaco, come pure è stato ritenuto, 
fermo restando che sarebbe spettato a lui procedere alla esternazione 
formale della volontà dell’ente, in quanto «legale rappresentante» della 
amministrazione di cui fa parte; sicché si poteva prevedere il potere-dovere 
del sindaco di procedere alla formalizzazione dell’intesa, una volta 
acquisito il parere favorevole dell’assessore oppure dell’organo collegiale 
competente
56
. Ad una non diversa soluzione si poteva giungere partendo dal 
quinto comma dell’art. 36, come sostituito dall’art. 13, primo comma, della 
legge n. 81/1993 nella parte in cui ha attribuito al sindaco - sulla base degli 
indirizzi stabiliti dal consiglio comunale, - il potere di nomina, designazione 
e revoca dei rappresentanti presso enti, aziende ed istituzioni, operanti 
nell’ambito comunale. Anche i disposti dell’art. 27 della legge n. 142, 
relativi all’accordo di programma, evocano un quadro di doverosa 
collaborazione tra sindaco e consiglio. 
Invero, una prima e affrettata lettura di tale norma può dare all’interprete la 
sensazione di trovarsi di fronte ad una funzione riservata al sindaco, posto 
che la previsione legislativa sembra indirizzata ad attribuire al medesimo 
tutta l’attività relativa agli accordi di programma, dalla promozione fino alla 
firma degli stessi. Non pochi altri fatti possono, però, indurre a porre in 
discussione la posizione di centralità del titolare dell’ufficio monocratico di 
vertice in sede di adozione del relativo provvedimento. 
Va infine ricordato il disposto del quinto comma dell’art. 27, secondo il 
quale «l’adesione del sindaco» all’accordo «deve essere ratificata dal 
consiglio comunale entro trenta giorni a pena di decadenza», quando questo 
                                                             
56 A. ROMANO, op. cit., p. 98. 
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«comporti variazioni degli strumenti urbanistici». In relazione a tale 
fattispecie, la ratifica è tassativamente richiesta dalla legge; ma, più in 
generale, lo statuto potrebbe ugualmente stabilire la obbligatorietà della 
ratifica consiliare per qualunque accordo di programma e circoscrivere, allo 
stesso tempo, il ruolo del sindaco alla firma dello stesso, in qualità di 
rappresentante dell’ente.  
 
5.1 Elemento innovativo: Il sostituto sindaco. 
Un ulteriore elemento innovativo è rappresentato dalla figura del sostituto 
del sindaco: la legge n. 142/1990 accenna alla figura del sostituto del 
sindaco all’art. 38, quarto comma, ma senza indicare il soggetto a ciò 
deputato; inoltre essa non prende in considerazione l’istituto della delega. A 
sua volta, però, l’art. 16, secondo comma, della legge 81/1993, ha attribuito 
al sindaco il potere di nominare i componenti della giunta, tra cui un vice 
sindaco. Tale lacuna normativa, dopo una lunga stagione caratterizzata 
dall’impiego sistematico e forse anche indiscriminato di tale strumento, ha 
lasciato perplessi e dubbiosi molti interpreti. E del resto, alla luce 
dell’estensione che ha avuto in passato l’istituto della delega, è difficile solo 
immaginare le conseguenze che potrebbero derivare dal mutamento di rotta 
del legislatore
57
. In questo contesto, ci si domanda quale soluzione sia oggi 
adottabile in ordine ai problemi di non secondario rilievo che il 
funzionamento del sistema pone. 
                                                             
57 Non è mancato, all’opposto, chi ha ritenuto di dover stigmatizzare la pretesa intangibilità della 
delega del sindaco agli assessori. Secondo costoro le massicce utilizzazioni dell’istituto della 
delega avrebbero contribuito a alterare i principi dell’ordinamento locale; di conseguenza, 
«l’istituto assessoriale» avrebbe finito per assumere «connotati e caratteristiche che stravolgevano 
l’originario disegno legislativo» (F. STADERINI, Diritto degli enti locali, Cedam, Padova, 2009 p. 
274; ma si v., nello stesso senso, A. ROMEI, Osservazioni sulla facoltà di delegazione 
amministrativa del Sindaco nelle more dell’approvazione dello Statuto. L. 8-6-1990 n. 142, in 
L’Amministrazione italiana, n. 9, 1990, p. 1218, nonché L. VANDELLI, Il sistema delle autonomie 
locali, Mulino, Bologna, 2001 p. 360). Probabilmente, questa linea interpretativa è la più vicina 
alla piattaforma di motivazioni da cui il legislatore ha preso le mosse. Sta di fatto che la legge n. 
142 – anziché legittimare una situazione, instaurata e consolidata nel precedente ordinamento, che 
era diretta all’utilizzazione della delega al fine di realizzare una ripartizione de facto degli 
assessorati in settori specifici per materia e, dunque, a valorizzare la figura assessorile – non detta 
alcuna disciplina generale delle deleghe, né attribuisce un preciso ruolo ai singoli assessori. 
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In questione è la possibilità di ripartizioni delle attribuzioni all’interno della 
giunta, ovvero la ripartizione delle competenze tra sindaco e giunta. 
Va peraltro osservato come, in relazione a quest’ultimo argomento, si 
possano prospettare diverse soluzioni. Parte della dottrina ritiene che sia 
possibile continuare ad utilizzare la normativa in materia di delega dettata 
dall’art. 67 del rd. n. 297/1911; ma non v’è chi non veda come, a tale 
riguardo, debba tenersi conto della sopravvenuta abrogazione della 
disposizione in questione ad opera della legge n. 142/1990
58. Un’altra 
strada percorribile potrebbe essere quella indirizzata ad elaborare nuovi 
strumenti, alternativi a quello tradizionale della delega, comunque in grado 
di garantire una interpretazione rigorosa del modello di distribuzione delle 
competenze tra gli organi politici dell’ente locale, così come delineato dalla 
legge di riforma. 
È, infine, esplorabile una terza tesi, incentrata sulla ratio delle disposizioni 
legislative in esame, le quali non definiscono un modello organizzativo 
rigido, bensì fissano solo dei principi e lascia alla potestà statutaria il 
potere-dovere di colmare gli spazi liberi che residuino in sede di 
applicazione-svolgimento degli stessi. 
Sicché, una volta accertata la condizione di non contrapposizione 
dell’istituto della delega a tali principi, non dovrebbe sussistere alcun 
ostacolo all’utilizzazione della stessa59.  
Va, del resto, rammentato che l’adozione di una delle possibilità prospettate 
non può prescindere dalla risposta che viene data al problema della 
ripartizione delle competenze tra gli assessori.  
                                                             
58 Secondo M. AGNOLI, Il decentramento della Giunta municipale, in L’Amministrazione italiana, 
n. 5, 1991, p. 785, «la norma di cui all’art. 67 del regolamento comunale e provinciale è tuttora in 
vigore», perché «un regolamento di esecuzione, anche se la legge per cui fu emanato sia stata 
sostituita da un’altra, continua ad essere normativamente efficace per tutte le sue norme che 
risultino non superate o compatibili con le nuove leggi». 
59 Come ricorda F.S. SEVERI, Delegazione amministrativa e utilizzazione degli uffici, dig. disc. 
pubbl. , IV, 1989, pp. 552-553, «l’istituto si concreta nei casi in cui la legge ammetta, ovvero lasci 
intendere come cosa normale … che una competenza, o anche una mera attività, non siano 
esercitate in concreto dall’organo o comunque dal soggetto al quale è stabilmente attribuita, bensì 
da un altro organo o ente che non ne è abitualmente titolare». 
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Al riguardo, si profila la scelta tra due possibili soluzioni, entrambe 
illustrate con adeguata copia di argomenti.  
La prima prende le mosse dalla definizione della giunta quale ufficio di 
coordinamento; ma ciò - come pure è stato sottolineato - «produce 
inevitabilmente il fenomeno della dicasterizzazione e trasforma il collegio 
in una mera stanza di compensazione di istanze contrapposte»
60
. Il rischio 
da paventare è quello di aprire la strada ad una rivendicazione, da parte dei 
partiti degli assessori, di ulteriori margini di autonomia, nonché di ancor più 
ampi spazi operativi e decisionali, a fronte di quelli, non secondari, che gli 
stessi sono riusciti a ritagliare a loro vantaggio nell’ambito 
dell’ordinamento abrogato. 
 La seconda tesi conduce alla valorizzazione della giunta come organo di 
programmazione. 
Tale soluzione consente di superare i problemi legati alle deleghe e 
all’individualismo decisionale e operativo conseguente ad una prassi ormai 
consolidata, nonché di radicare in capo all’organo collegiale le attività non 
trasferibili ad esso attribuite dall’art. 35 della legge n. 142, come sostituito 
dall’art. 17 della legge 81/1993, il quale, come si sa, impone alla giunta: (a) 
di collaborare con il sindaco nell’amministrazione del comune attraverso 
deliberazioni collegiali; (b) riferire al consiglio sulla propria attività; (c) di 
attuare gli indirizzi generali disposti dal consiglio; (d) di svolgere una 
attività propositiva e di impulso
61
. Entrambe le strade dianzi delineate 
sembrano percorribili in sede di esercizio della potestà statutaria. Sta di 
fatto che, ove si dovesse propendere per la prima delle soluzioni prospettate 
o, comunque, ove non si intendesse «sottovalutare» la figura assessoriale, 
sarà necessario procedere alla determinazione dei soggetti competenti 
                                                             
60 R. MARRANA, Gli ordinamenti locali tra uniformismo e autonomia, in Diritto e Società, 1991, n. 
2, p. 286. 
61 Secondo P. VIRGA, Assessori e assessorati, in AI, 1991, p. 1442, nel «sistema della gestione 
collegiale: … l’assessore non è altro che l’esecutore della volontà collegiale della Giunta». 
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all’attribuzione delle funzioni, sia il ruolo da affidare ai destinatari delle 
stesse. 
A proposito del primo punto, si possono individuare due diverse procedure 
di attribuzione delle funzioni ai singoli assessori: (a) con apposita 
comunicazione del sindaco nella prima adunanza nel momento in cui 
vengono presentati i nominativi degli assessori, (b) in sede di proposta degli 
indirizzi generali di governo da sottoporre all’approvazione del consiglio 
comunale. In questo caso, comunque, il consiglio non avrebbe nessun 
potere di sindacare la facoltà di attribuzione del sindaco delle funzioni 
assessoriali. Sta di fatto che una ragionevole soluzione del problema che ci 
occupa non può che muovere da una corretta acquisizione del ruolo 
riservato agli assessori nel modulo organizzativo delineato dalla legge di 
riforma, nonché del loro ambito di autonomia dal collegio di cui fanno 
parte. 
La mancanza di riferimenti, nella legge n. 142 e nella legge 81/1993, fatta 
eccezione per il vice sindaco, alla figura degli assessori non può stupire, 
una volta che si sia proceduto a collocare la legge stessa nell’alveo dell’art. 
128 cost. 
Una legge di principi - quale è sicuramente la legge di riforma - è inadatta a 
fornire una disciplina di dettaglio. D’altra parte, nel nuovo regime tale 
disciplina compete ad un’altra fonte normativa, a ciò esplicitamente 
preposta dal legislatore, per esigenze di funzionalità del sistema. Il secondo 
comma dell’art. 4 della legge n. 142 ha  sottolineato tale impostazione nel 
momento che ha attribuito allo statuto il compito di dettare le norme 
fondamentali dell’ente e di determinare «le attribuzioni degli organi». 
A fronte di questa impostazione, a poco vale rilevare che esistono 
previsioni di legge indirizzate a definire le competenze degli organi: l’art. 
32 della legge 142/1990 si occupa di competenze del consiglio, l’art. 35, 
sostituito dall’art. 17 della legge 81/1993, di competenze della giunta e gli 
artt. 36, come modificato dall’art. 12 della legge 81/1993, e 38 di 
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competenze del sindaco, rispettivamente come capo dell’amministrazione e 
come ufficiale di governo. Lo stesso art. 17 della legge 81/1993, svolgendo 
il principio fissato dal già ricordato art. 4, ha previsto, tuttavia, la possibilità 
che altre competenze siano attribuite dallo statuto alla giunta e al sindaco; a 
sua volta, il terzo comma dell’art. 51 della legge 142/1990, nel delineare le 
competenze dei dirigenti, dà per acquisita una analoga previsione. Gli è che, 
muovendo dal disposto dell’art. 5 cost. il legislatore della riforma ha 
demandato all’autonomia degli enti locali il compito di procedere alla 
definizione di una propria identità organizzativa tramite le fonti statutarie e 
regolamentari, ovviamente in un quadro di compatibilità con le 
caratteristiche strutturali e funzionali, in quanto determinate dalla legge alla 
stregua di parametri immodificabili. 
In questa prospettiva le fonti normative locali hanno assunto il ruolo di 
strumenti di integrazione dei principi legislativi di grande momento.  
È stato sottolineato, a tale proposito, come «si potrebbe riconoscere allo 
statuto una sorta di competenza attuativa e di necessaria integrazione delle 
disposizioni legislative, che consente di specificare meglio ciò che è 
implicito nel sistema legislativo»
62
. Da tale premessa deriva la possibilità, 
per la normativa statutaria, di attribuire agli assessori, se non proprio la 
qualifica di organi, quantomeno un certo ambito operativo autonomo
63
. Un 
                                                             
62 F. STADERINI, op. cit., p. 178. 
63 Secondo A. ROMANO, Guida ragionata per la formazione dello Statuto, op.cit., p. 100, «Il 
sindaco ha la facoltà di assegnare con suo provvedimento ad ogni assessore funzioni ordinate 
organicamente per gruppi di materie». Nello stesso senso si cfr. L. CORRADO, Il Sindaco, 
Bologna, 1991, p. 210; ma si v., per una diversa opinione, F. STADERINI, op. cit., p. 278., nonché 
V. ANGIOLINI, Organi elettivi: primi rilievi, in AA.VV., Studi preliminari per gli statuti comunali 
e provinciali, pp. 26, ove si ipotizza «una delega di funzioni della giunta medesima e del sindaco 
... agli assessori, la quale dovrebbe però essere congegnata in forme tali da assicurare, ad es. 
prevedendo un potere direttivo, di sostituzione e di revoca in ogni tempo del delegante, che la 
persistente responsabilità politica collegiale, sindacale ... abbia un riscontro sul versante delle 
modalità organizzative dell’azione amministrativa». L’istituto della delega può essere dedotto, 
oltre che dal quarto e settimo comma dell’art. 38, anche dall’art. 25, quarto comma, e dall’art. 51, 
decimo comma, della legge n. 142: il primo delinea la figura del delegato del sindaco presso 
l’assemblea del consorzio tra comuni o tra comuni e province costituito per la gestione associata di 
uno o più servizi, il secondo quella del delegato presso la commissione di disciplina del comune. 
Da tali disposti trae altra linfa la tesi secondo la quale il progetto organizzativo fissato dal 




altro elemento da non sottovalutare, a proposito del problema della figura 
giuridica dell’assessore, può essere desunto dalla circostanza che il 
legislatore della legge di riforma, nel ridisegnare a grandi linee la struttura 
dell’ente locale, ha tratto ispirazione dal modello di governo parlamentare 
cui si ispira l’azione dei poteri centrali dello Stato. In quanto dotato di 
funzioni di indirizzo e di controllo, il consiglio è chiamato a svolgere un 
ruolo che può essere avvicinato a quello delle due camere del parlamento; 
mentre il ruolo della giunta, destinataria delle funzioni di impulso e di 
gestione dell’indirizzo è simile a quello del governo (posto che, all’interno 
di quest’ultimo, i ministri «sono gli organi preposti ai singoli settori in cui 
per legge si ripartisce l’azione dell’amministrazione statale»)64.  
Pur dando per assunto il fatto che il legislatore non ha attribuito agli 
assessori la qualifica di organi, non per questo è possibile escludere a priori 
che la funzione di questi ultimi sia destinata a svolgersi anche al di fuori 
dell’ambito dell’organo collegiale; e ciò soprattutto nei grandi e medi 
comuni, dove, la molteplicità e quotidianità delle questioni sembra 
escludere la funzionalità di un modello basato solo sulla collegialità del 
regime decisionale
65
. Anche in tema di devoluzione provvisoria delle 
competenze sindacali è opportuno rimarcare come il modello delineato 
dalla legge n. 142/1990 non sia caratterizzato da un elevato margine di 
rigidità, posto che l’art. 38, al quarto e al settimo comma, esplicitamente 
                                                             
64
 A. M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1984, p. 365. 
65 Va, comunque, chiarito che oggetto della delega di cui all’eventuale (ma comunque necessaria, 
in relazione al caso di specie) disciplina statutaria potranno essere sia, come in passato, gruppi di 
materie, sia singole materie; né va trascurato il suggerimento avanzato da un’autorevole dottrina, 
secondo la quale sarebbe raccomandabile il rispetto delle aree funzionali individuate dagli accordi 
nazionali, dal momento che, «per ragioni di carattere organizzatorio, sussiste l’esigenza di non 
smembrare una stessa area funzionale fra due o più assessorati, perché la non coincidenza fra 
l’area funzionale e l’assessorato sarebbe fonte di confusione e di disfunzioni» (P. VIRGA, Assessori 
e assessorati, op. cit., p. 1445). Il sindaco, comunque, potrà delegare le funzioni di indirizzo e di 
controllo, ma non certo i compiti di gestione amministrativa e manageriale dei dirigenti, essendo 
d’ostacolo il disposto dell’art. 51, nonché il più generale principio di separazione tra governo e 
amministrazione. Sul punto sia consentito rinviare ancora una volta a G. SECHI, La nuova legge di 
riforma delle Autonomie locali, in Consiglio di Stato, 1991, p. 38; ma si v. R. RONDINA, L’elezione 
del Sindaco e della giunta sulla base di un documento programmatico, in Nuova Rassegna, 1991, 
p. 1644, nonché C. ROHERSSEN, Della distinzione tra Governo e Amministrazione con particolare 
riferimento alla legge 23 agosto 1988 n. 400, in Rivista amministrativa, n. 2-3, 1991, p. 204. 
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prevede la figura del sostituto del sindaco, rinviando poi allo statuto per la 
disciplina di dettaglio, e l’art. 16 della legge 81/1993 prevede la figura del 
vice sindaco, istituto da disciplinare esplicitamente con lo statuto. 
Comunque, alcune funzioni del vice sindaco sono già individuate dall’art. 
20 della legge 81/1993.  
 
5.2 L’interruzione della carica di sindaco. 
L’art. 20 della legge 81/1993 ha modificato sostanzialmente la legge 
142/1990, e allo stesso tempo la integra in quanto elenca in modo 
dettagliato le fattispecie che portano alla interruzione della carica di 
sindaco. 
Con la legge 142/1990, l’istituto delle dimissioni del sindaco veniva preso 
in considerazione dall’art. 34, secondo comma, sostituito dall’art. 16 della 
legge 81/1993, nella parte in cui disponeva che il sindaco e la giunta 
comunale erano eletti entro sessanta giorni dalla data in cui si è verificata la 
vacanza, o in caso di dimissioni, dalla data di presentazione delle stesse
66
. 
Si noti come la prima ipotesi di cessazione anticipata dalla carica di 
sindaco, presa in considerazione dal legislatore, sia quella delle dimissioni. 
Si è già detto come l’istituto delle dimissioni sia del consigliere comunale, 
sia del sindaco o dei singoli componenti l’esecutivo, con la legge 142/1990 
ha dato luogo a incertezze interpretative in ordine alla presa d’atto e alla 
loro irrevocabilità. 
Una soluzione al problema, per quanto riguarda le dimissioni del sindaco 
l’ha data il legislatore, prevedendo all’art. 20, terzo comma, della legge 
                                                             
66 Per gli aspetti relativi alla natura giuridica dell'Istituto delle dimissioni del sindaco nella legge 
142/1990, si v. P. LA ROCCA, Le dimissioni del sindaco nella legge 8 giugno 1990, n. 142: 
problemi, in Comuni d'Italia, n. 6, 1991, p. 897, nonché M. MARTINO, Le dimissioni del sindaco. 
Revocabilità, presa d'atto e motivazione, in Nuova Rassegna di legislazione, dottrina e 
giurisprudenza, n. 15, 1991, p. 1504, e P. PIANESI, Sulle dimissioni del sindaco nella legge 8 
giugno 1990 n. 142, in Comuni d'Italia, n. 11, 1991, p. 1664, il quale sosteneva che «l’atto delle 
dimissioni del sindaco è revocabile, prima che si sia verificato il fatto dirompente il rapporto di 
pubblica funzione mediante la nomina del successore». Si veda inoltre S. CORRADO, Il Sindaco 
nell’ordinamento comunale, Bologna, 1991, pp. 399 ss. 
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81/1993, la irrevocabilità delle stesse, trascorso il termine di 20 giorni dalla 
loro presentazione al consiglio. 
Va notato che le dimissioni possono essere date sia per motivi di natura 
strettamente personale, sia quando si interrompe il rapporto fiduciario che 
lega il sindaco al consiglio. Anzi in quest’ultima ipotesi il sindaco potrebbe 
servirsene come arma di ricatto nei confronti del consiglio quando 
quest’ultimo operi in contrasto con gli indirizzi di governo approvati con 
apposito documento dallo stesso consiglio comunale. 
È di tutta evidenza che la minaccia dello scioglimento del consiglio 
comunale, come effetto da ricollegare alle dimissioni del sindaco, 
costituisce un buon deterrente, per il capo dell’amministrazione, al fine di 
determinare una linea politica del consiglio comunale, in modo conforme al 
programma presentato agli elettori dal sindaco. 
La seconda ipotesi prevista dall’art. 20, primo comma, è quella 
dell’impedimento permanente. Siccome la norma non disciplina l’istituto e 
tanto meno le varie cadenze da rispettare, onde poter dichiarare che il 
sindaco è impedito, in modo permanente, che non gli permette di esercitare 
le sue funzioni, si pone il problema di una disciplina dettagliata di tale 
istituto. Ѐ possibile, a questo punto, fare riferimento alla analoga ipotesi 
prevista per il Presidente della Repubblica, in attesa che gli statuti comunali 
disciplinino, in modo compiuto tale fattispecie, anche se la disciplina 
costituzionale è per questa parte estremamente lacunosa
67.  Senz’altro lo 
statuto dovrà prevedere quando si potrà parlare di impedimento 
permanente; qual è l’organo competente ad accertarlo e con quali 
procedure, quali tipi di poteri spettano al vice sindaco, tenuto conto che il 
consiglio e la giunta comunale rimangono in carica sino alle elezioni del 
nuovo consiglio e del nuovo sindaco. 
                                                             
67 Sugli impedimenti del Presidente della Repubblica ed il loro accertamento si v. G. MARCONI, Il 
Presidente della Repubblica, in Enciclopedia del diritto XXXV 1986, p. 187, nonché L. PALADIN, 
Diritto costituzionale, Padova, 1991, p. 454. 
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Peraltro, si pone anche il problema che l’impedimento, dichiarato 
temporaneo, duri nel tempo, con gravi conseguenze per l’azione 
dell’amministrazione; sarebbe opportuno che anche questa fattispecie 
venisse disciplinata dallo statuto con delle norme che indichino i termini 
massimi di durata dell’impedimento temporaneo, scaduti i quali si dovrà 
passare all’accertamento dell’impedimento permanente, e quindi 
all’elezione del nuovo sindaco68.   
La terza ipotesi presa in considerazione dall’art. 20, primo comma, è quella 
della rimozione. Tale istituto era già disciplinato dagli art. 149 del tu. n. 
148/1915 e 30 del rd 2839/1923, i quali prevedevano che i sindaci potevano 
essere rimossi dal Capo dello Stato per gravi motivi di ordine pubblico e 




Senonché, l’art. 40 della legge 142/1990 ha disciplinato l’istituto della 
rimozione ampliandolo sia dal punto di vista soggettivo, sia dal punto di 
vista oggettivo. Vi sono infatti contemplati i casi di rimozione non solo del 
sindaco, ma anche del Presidente della Provincia, dei presidenti dei 
consorzi e delle comunità montane, i componenti dei consigli e delle giunte 
e i presidenti dei consigli circoscrizionali. 
Nel passare all’esame delle cause che portano alla rimozione, possiamo 
notare che l’art. 40 della legge 142/1990 non solo ha confermato le 
fattispecie già previste dall’art. 149 del tu. n. 148/1915 (per gravi motivi di 
ordine pubblico, per gravi e persistenti violazioni di legge), ma ha previsto 
la rimozione del sindaco quando compia atti contrari alla costituzione e 
anche per i reati contemplati dalla legge 13 settembre 1982, n. 646 e 
successive modificazioni e integrazioni, o quando vengono sottoposti a 
misure di prevenzione o di sicurezza. 
                                                             
68 In merito si v. A MORZANATI, commento all'art. 20, primo comma della legge 81/1993, in V. 
ITALIA e M. BASSANI, (a cura di) L'elezione diretta del sindaco, Milano, 1993, p. 380. 
69 Sull’argomento si v. S. PRINCIVALLE, Gli organi elettivi del comune e della provincia, Firenze, 
1985, pp. 403 e ss. 
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Per addivenire alla rimozione del sindaco è sufficiente che sussista una 
delle cause previste dall’art. 40 della legge 142/1990. L’organo competente 
ad adottare il provvedimento è il Presidente della Repubblica, su proposta 
del Ministro dell’Interno. Ѐ necessario che il provvedimento di rimozione, 
trattandosi di provvedimento discrezionale, venga adeguatamente motivato 
con l’indicazione dei fatti concreti e obiettivi. In attesa del decreto, il 
prefetto può sospendere il sindaco, quando sussistano motivi di grave e 
urgente necessità. 
Va peraltro ricordato che la legge n. 55/1990 contenente nuove disposizioni 
per la prevenzione della delinquenza di tipo mafioso e di altre gravi forme 
di manifestazioni di pericolosità sociale ha introdotto una causa di 
sospensione, che può portare alla decadenza dalla carica di sindaco. Infatti, 
qualora nei confronti del sindaco sia stato avviato il giudizio penale, per il 
delitto previsto dall’art. 416 bis cod. pen. (associazione di tipo mafioso), 
oppure per i delitti di favoreggiamento commessi in relazione allo stesso 
delitto, è sospeso dalle funzioni. 
La sospensione non opera ipso iure, ma deve essere disposta con 
provvedimento del prefetto, al quale, a cura della cancelleria competente, 
vanno trasmessi gli atti dell’autorità giudiziaria70.  
La quarta ipotesi prevista dall’art. 20, primo comma, della legge 81/1993, 
assimilabile al decesso è la decadenza. La dichiarazione di decadenza opera 
per un motivo di ineleggibilità o di incompatibilità sulla qualità di 
consigliere comunale in quanto il sindaco è membro di diritto del consiglio 
comunale
71
, o anche per inadempimento degli obblighi di partecipazione 
alle riunioni del consiglio comunale
72
.   
                                                             
70 C. GELATI, Commento all’articolo 40 della legge 142/1990, in V. ITALIA e M. BASSANI (a cura 
di), Le autonomie locali, cit. p. 594. 
71 La decadenza del Sindaco, a seguito di decadenza dalla carica a consigliere comunale, era già 
prevista dall’art. 9 bis, comma settimo, del t.u. 570/1960. 
72 La decadenza per mancata partecipazione del sindaco alle riunioni del consiglio comunale 
andrebbe disciplinata dallo statuto e dal regolamento del consiglio comunale, altrimenti sarà 
alquanto difficile utilizzare in tal caso l'istituto della decadenza. 
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Un’altra causa di decadenza è data dalla sentenza passata in giudicato per 
delitti di associazione a delinquere di tipo mafioso o associazione 
finalizzata al commercio e alla produzione di stupefacenti e di armi; si 
applica, inoltre, l’istituto della decadenza quando «sono sospesi dalle 
funzioni qualora nei loro confronti il tribunale abbia applicato con 
provvedimento definitivo una misura di prevenzione in quanto indicati di 
appartenere ad una delle associazioni di cui all’art. 1 della legge 31 maggio 
1965, n. 575». 
In tutti questi casi, fatta eccezione per la fattispecie della sospensione, la 
giunta comunale decade e si procede allo scioglimento del consiglio. 
Comunque, per il principio della prorogatio il consiglio e la giunta 
rimangono in carica fino alla elezione del nuovo sindaco e del nuovo 
consiglio. In ogni caso, fino all’espletamento delle elezioni, le funzioni del 
sindaco sono esercitate dal vice sindaco. 
 
6. La figura del sindaco oggi 
La figura del sindaco ufficiale di governo è oggi delineata dagli artt. 10 e 38 
della legge n. 142 del 1990, i quali sostituiscono i disposti dell’art. 152 del 
t.u. della legge comunale e provinciale n. 148 del 1915. Tali disposizioni, a 
loro volta, riproponevano la figura del sindaco, a suo tempo delineata dal 
legislatore del 1865: quando, respinto il progetto di legge Cavour-Farini-
Minghetti che delineava un diverso sistema di decentramento 




Quest’ultimo, in verità, si limitava ad «estendere a tutto il territorio italiano 
la legge comunale e provinciale del Piemonte, ossia il sistema centralistico 
che era stato importato dalla Francia napoleonica e che strozzava ogni 
autonoma vita locale a vantaggio del potere centrale e del suo 
                                                             
73 G. DE CESARE, L’ordinamento comunale e provinciale in Italia. Dal 1862 al 1942, 
(Pubblicazioni dell’Istituto per la Scienza dell’Amministrazione Pubblica, Storia amministrativa 





. Con essa si cercava di realizzare una linea di 
compromesso tra le esigenze dell’autonomia e quelle dell’accentramento, 
visto che se, da un lato, il potere centrale non era titolare di poteri legali in 
sede di provvista del consiglio, che era elettivo, dall’altro lato era in grado 
di gestire ad libitum la carica di sindaco.  
La ormai da tempo soppressa nomina regia del sindaco, la sua primaria 
funzione di uomo di fiducia del potere centrale, costituiscono, dunque, le 
matrici delle competenze attuali del sindaco quale ufficiale di governo. Non 
sono elaborazione della cultura amministrativa italiana, ma provengono dal 
modello francese-napoleonico, conservato in Piemonte anche dopo la 
restaurazione dei poteri regi
75
.  
All’origine della sua vicenda storica, la figura del sindaco non è stata 
identificata con quella propria di un amministratore locale, ma, al contrario 
ha assunto le caratterizzazioni più convenienti ad un ufficio 
gerarchicamente subordinato al Ministero dell’interno, operante in loco in 
qualità di rappresentante (se non, talora, di mero agente) del potere 
governativo. Ciò che tornava utile in sede di elezioni: quando il sindaco era 
chiamato ad orientare i voti degli elettori a sostegno delle forze politiche 
rappresentate nel governo centrale
76
.  
                                                             
74 A. SAITTA, Il cammino umano, Calderini ed., 1978, p. 187. Come si sa, la prima legge comunale 
e provinciale italiana non fu confezionata a misura dei problemi della neonata nazione ma costituì 
il risultato della politica annessionista del Piemonte, rappresentando solamente un’estensione a 
tutto il territorio dello Stato della legge comunale e provinciale piemontese del 1848. 
75 G. MIGLIO, Le contraddizioni dello stato unitario, e F. BENVENUTI, Mito e realtà 
nell’ordinamento amministrativo italiano, entrambi in L’unificazione amministrativa ed i suoi 
problemi, (Atti del congresso celebrativo del centenario delle leggi amministrative di unificazione, 
Introduzione), Vicenza, 1969, rispett. pp. 36 ss., special. 49 ss., e 69 ss. 
76 Cosicché «può affermarsi che il Sindaco rimase di nomina governativa non per quello che 
rappresentava come amministratore ma per quello che prometteva come galoppino elettorale» (F. 
G. SCOCA, La figura del Sindaco dal 1848 ad oggi, in M. S. GIANNINI (a cura di), I Comuni, (Atti 
del congresso celebrativo del centenario delle leggi amministrative di unificazione, L’ordinamento 
comunale e provinciale, vol. II), Vicenza, 1967, p. 64. Già con la legge piemontese del 1859 erano 
state tolte al sindaco gran parte delle sue attribuzioni, a partire da quelle concernenti l’esecuzione 
delle deliberazioni consiliari e l’ordinaria amministrazione, come erano stati tolti a lui i poteri di 
iniziativa e di direzione effettiva dei lavori del consiglio e della giunta; nel contempo erano state 
potenziate le funzioni sindacali come ufficiale di Governo (O. LOVENO, Sulla nomina dei sindaci, 
in Rivista dei Comuni d’Italia, 1864, a. I, pp. 281 ss.). 
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L’elettività del sindaco è stato traguardo raggiunto solo con le leggi 30 
dicembre 1888 n. 586 e 29 luglio 1896 n. 346. Il risultato fu acquisito anche 
a causa dei numerosi problemi di carattere amministrativo, economico e 
politico a cui aveva dato vita la nomina governativa. I vantaggi elettorali 
non compensavano i numerosi svantaggi, quali la responsabilità governativa 
della cattiva amministrazione di fronte al corpo elettorale, nonché gli 
inconvenienti che conseguivano alla mobilitazione dell’intera gerarchia di 
uffici governativi (dal Ministero fino alle stazioni dei carabinieri), quando 
questi ultimi dovevano essere coinvolti nella scelta del sindaco
77
.  
Le funzioni del sindaco come ufficiale di governo sono comunque rimaste 
in vita, e non hanno subito col tempo sostanziali variazioni. Possiamo 
quindi affermare che esiste un filo conduttore che lega gli attuali artt. 10 e 
38 della legge n. 142 del 1990 alle origini storiche dell’istituto.  
Anche l’art. 38 della legge di riforma non ha apportato grosse novità; al 
contrario, al primo comma, esso ha riprodotto fedelmente l’art. 152 del t.u. 
del 1915 che, a sua volta, non conteneva sostanziali innovazioni rispetto 
alla precedente legislazione. 
La norma in questione ha disposto dunque che il sindaco sovrintende: (a) 
alla tenuta dei registri di stato civile, popolazione, materia elettorale, leva 
militare e statistica; (b) alla emanazione di atti che gli sono attribuiti dalle 
leggi e da regolamenti in materia di ordine e sicurezza pubblica, sanità e 
igiene pubblica; (c) allo svolgimento, in materia di sicurezza e polizia 
giudiziaria, delle funzioni affidategli dalla legge; (in ragione di ciò il 
sindaco riveste la qualifica di ufficiale di polizia giudiziaria nei comuni in 
cui non vi siano ufficiali di pubblica sicurezza o dei carabinieri); (d) alla 




                                                             
77 F. G. SCOCA, op. cit., p. 83. 
78 Sulla figura del sindaco come ufficiale di governo, si v. L. CORRADO, Il Sindaco, op. cit., pp. 
184 ss.; R. LENZETTI, Il Sindaco ufficiale di Governo secondo l’art. 38 della legge di riforma delle 
Autonome locali, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, 15-16, 1990, p. 
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A sua volta, il secondo comma dell’art. 38 ha attribuito al sindaco la potestà 
di adottare provvedimenti contingibili e urgenti in materia di sanità, igiene, 
edilizia e polizia locale. Anche in tale disposto c’è molto del retaggio 
storico dell’istituto. Erano state le circostanze storiche, in primo luogo la 
politica dell’assolutismo e dell’accentramento, a costituire e consolidare i 
tratti di un ufficio monocratico operante come fiduciario del potere centrale, 
che, per tale sua qualifica, potesse agire in nome e per conto di questo nelle 
più varie circostanze, comprese quelle che richiedevano interventi 
eccezionali anche sotto il profilo normativo
79
.  
Se un cambiamento di rotta c’è stato, esso si è realizzato in tempi recenti e, 
precisamente, grazie alla legge istitutiva del Servizio sanitario nazionale 
(legge n. 833/1978): la quale, per la prima volta, ha riconosciuto al sindaco, 
operante nelle vesti di capo dell’amministrazione e non più in quelle di 
ufficiale di Governo, il potere di emettere ordinanze contingibili ed urgenti 
in materia di igiene e sanità pubblica (art. 32, comma terzo)
80
. Senonché, il 
                                                                                                                                                                       
1611; R. CACCIN, Compiti del Comune e attribuzioni del Sindaco rispettivamente per e nei servizi 
di competenza statale risultanti dalla nuova legge sulle Autonome locali, in Il Consiglio di Stato, 
1990, n. 9, p. 1338. Per un parallelo col precedente sistema, è ancora utile L. GIOVENCO e A. 
ROMANO, L’ordinamento comunale, op. cit., pp. 428 ss. 
79 Su cui già G. MIELE, Le situazioni di necessità dello Stato, in Archivio di diritto pubblico, 1936, 
pp. 395 ss., nonché M. S. GIANNINI, Potere di ordinanza ed atti necessitati, in Giurisprudenza 
completa della Corte di Cassazione, 1948, I, pp. 388 ss., e L. GALATERIA, I provvedimenti 
amministrativi d’urgenza, Milano, 1953; ma si cfr. G. U. RESCIGNO, Ordinanza e provvedimenti di 
necessità e di urgenza (diritto costituzionale e amministrativo), in Novissimo digesto italiano, vol. 
XII, Torino, 1965, pp. 89 ss., F. BARTOLOMEI, Potere di ordinanza e ordinanze di necessità, 
Milano, 1979, Id., Ordinanza (diritto amministrativo), in Enciclopedia del diritto, vol. XXX, 
Milano, 1980, pp. 970 ss., special. pp. 975 ss., M. AGNOLI, Le ordinanze contingibili ed urgenti, in 
Amministrazione italiana, n. 12, 1984, pp. 1671 ss., V. ANGIOLINI, Necessità ed emergenza nel 
diritto pubblico, Padova, 1986. 
80 F. TARTAGLIA, Art. 32, in F. A. ROVERSI MONACO (a cura di), Il Servizio sanitario Nazionale. 
Commento alla legge 23 dicembre 1978, n. 833, Milano, 1979, pp. 323 ss.; cui è da aggiungere R. 
GRACILI e A. ROMANO, I provvedimenti contingibili ed urgenti in materia di igiene e sanità 
pubblica e di polizia veterinaria, in Enciclopedia per i Comuni, n. 326-327, Firenze, 1981, C. LA 
ROCCA, I provvedimenti contingibili ed urgenti del sindaco in materia di igiene e sanità con 
particolare riferimento alla legge 23-12-1978 n. 833, in Amministrazione e contabilità dello Stato, 
n. 4, 1983, I, pp. 49 ss., E. ORLANDI, Le ordinanze contingibili ed urgenti in materia di igiene e 
sanità, in Amministrazione italiana, n. 11, 1983, pp. 1603 ss. Per il regime precedente alla legge n. 
833/1978 si cfr. R. ALESSI, La funzione amministrativa sanitaria, in Rivista amministrativa, 1961, 
pp. 533 ss., nonché N. ROSI, I provvedimenti contingibili ed urgenti del sindaco, prima e dopo la 
riforma sanitaria, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, n. 7-8, 1984, pp. 
851 ss., V. ZARCONE, Il Sindaco organo titolare del potere di ordinanza, in Amministrazione 
italiana, n. 9, 1985, pp. 1247 ss. 
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passo indietro lo ha fatto il legislatore della 142, coll’attribuire al sindaco, 
in qualità di ufficiale di governo, la competenza per l’emanazione di 
ordinanze contingibili e urgenti in materia di sanità e igiene pubblica
81
.  
Del resto, la legge n. 833 del 1978 era stata arricchita di tratti fortemente 
innovativi perché, per la prima volta, aveva provveduto a svincolare il 
sindaco dall’ingerenza prefettizia e dalle gerarchie ministeriali; avendo 
l’ordinanza sindacale in materia di sanità acquisita la natura di 
provvedimento definitivo, contro di essa non poteva essere proposto il 
ricorso gerarchico al prefetto, ma si dovevano adire le vie giurisdizionali 
(Tribunale amministrativo regionale e Consiglio di Stato), oppure proporre 
il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica
82. L’art. 38, secondo 
comma, della legge di riforma ha così dato luogo al conflitto tra due regimi 
e, dunque, a numerosi interrogativi.  
Non è mancato chi si è affrettato a spiegare che la legge di riforma delle 
autonomie locali «ha disciplinato il potere del sindaco di adottare 
ordinanze contingibili e urgenti ma non ha, perciò, soppresso le 
competenze in materia del Ministro della sanità, del Presidente della 
regione e del Prefetto»; sicché, quando il provvedimento contingibile e 
urgente riguardi esclusivamente l’ambito comunale, l’unica autorità 
legittimata a intervenire continuerebbe ad essere il sindaco, fatti salvi i 
poteri surrogatori del prefetto
83
.  
Secondo questa opinione, peraltro assai autorevole, da un lato il legislatore 
avrebbe confermato il sistema di ripartizione delle competenze in materia di 
                                                             
81 Sul punto R. CACCIN, op. cit., p. 1338, P.L. ACERBI, Il comma secondo dell’art. 38 della legge 
di riforma delle Autonomie locali. Considerazioni, in Nuova Rassegna di legislazione, dottrina e 
giurisprudenza, n. 5, 1991, p. 502; E. ORLANDI, Le ordinanze contingibili e urgenti del Sindaco in 
materia di igiene e sanità pubblica cit., p. 1621; L. VANDELLI, Ordinamento delle Autonomie 
locali cit., p. 362; G. ROMEO, Art. 38, in V. ITALIA e M. BASSANI (a cura di), Le autonomie locali 
cit., pp. 565 ss. 
82 Oltre tutto, l’art. 32 della legge n. 833 del 1978 aveva determinato una nuova ripartizione del 
potere di ordinanza: si passava da un regime di distribuzione delle competenze avente come poli 
rispettivi il sindaco e il prefetto ad un regime caratterizzato dalla diarchia sindaco-presidente della 
giunta regionale, rispettivamente per gli interventi a livello comunale e a livello sovra-comunale; 
si riservavano, comunque, al prefetto i poteri in materia di ordine pubblico. 
83 F. FAUSTI, Intervento, in Atti Parlamentari, X legislatura ecc., Indagine conoscitiva 
sull’applicazione della legge 8 giugno 1990, n. 142 cit., vol. I, p. 27. 
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cui all’art. 32 della legge n. 833/1978, mentre, dall’altro, avrebbe 
provveduto a reinserire la relativa potestà, in quanto esercitata a livello 
comunale, tra le competenze del sindaco quale ufficiale di governo.  
Risulta, tuttavia, difficilmente sormontabile il dato formale rappresentato 
dall’art. 38, secondo comma, della legge n. 142, il quale appare orientato a 
rinnegare il sistema della legge n. 833, in funzione di un puro e semplice 
ripristino del regime di cui ai disposti dei t.u. della legge comunale e 
provinciale, peraltro formalmente abrogati. Questa tesi è confermata da 
un’altra disposizione significativa, qual è l’ultima parte del secondo comma 
dello stesso art. 38 che dispone che «per l’esecuzione dei relativi ordini (il 
sindaco) può richiedere al prefetto, ove occorra, l’assistenza della forza 
pubblica».  
Non v’è dubbio che tale precetto sottolinea il rapporto di tipo verticale 
intercorrente tra il vertice dell’amministrazione comunale che emette il 
provvedimento contingibile ed urgente e il rappresentante a livello 
provinciale del potere centrale. 
In ragione di ciò sembra preferibile ritenere che il rapporto gerarchico tra 
sindaco e prefetto, più che un’anomalia o una disposizione «sfuggita» al 
legislatore distratto, sia da considerarsi alla stregua di principio canonizzato 
dalla disposizione in esame: ciò che costituirebbe ulteriore prova della 
scarsa volontà legislativa di innovare a riguardo di una figura istituzionale 
che ben pochi cambiamenti ha subito nel corso del tempo. 
A ben guardare, l’art. 38 suggerisce, a diverse riprese, l’idea di una 
posizione di subordinazione dell’amministratore locale al potere centrale e 
alla sua massima espressione a livello territoriale; il sindaco, da una parte, è 
tenuto ad informare il prefetto «su tutto quanto possa interessare la 
sicurezza e l’ordine pubblico» (primo comma, lett. d); dall’altra, il prefetto 
è legittimato a «disporre ispezioni per accertare il regolare funzionamento 
dei servizi, nonché per l’acquisizione di dati e notizie ...» (quinto comma); 
da un lato, il sindaco ha l’obbligo di comunicare la delega di funzioni 
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sindacali al prefetto; dall’altro, il prefetto può disporre dei controlli e, 
ricorrendone i presupposti, nominare un «commissario ad acta». Infine, la 
prova più chiara di questo orientamento è data dalla legittimazione del 
prefetto a sostituirsi al sindaco in caso di inadempienza (art. 38, comma 
nono)
84
. Torna, dunque, ad affacciarsi il profilo di una autorità statale che, a 
livello provinciale, è titolare di poteri di vigilanza ispettiva nei confronti dei 
comuni; una figura che non riesce a celare alcuno dei molti profili di 
incostituzionalità da cui è affetta
85
. 
Gli articoli 50 e 54 del Testo unico degli Enti locali riproducono, nella 
sostanza, l’assetto sopra descritto.  
In particolare l’art. 50 attribuisce al Sindaco il potere di emanare ordinanze 
contingibili e urgenti, in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a 
carattere esclusivamente locale, in qualità di rappresentate della comunità 
locale.  
L’art. 54, invece, conferisce al Sindaco la possibilità di adottare ordinanze 
contingibili e urgenti in materia di incolumità pubblica e sicurezza urbana: 
in questa ipotesi, il Sindaco agisce in qualità di ufficiale di Governo, e, 
come in passato è prevista l’ingerenza, vedremo nel prosieguo con quale 
incisività, della figura del prefetto. 
In Conclusione si è rubricata una rassegna evolutiva della figura del 
sindaco, riprendendo le fasi che hanno determinato la definizione e l’azione 
di quest’ultimo nel complesso organizzativo dell’amministrazione. La 
figura del sindaco ha subito vari mutamenti,  nel corso della storia, dall’età 
ante Unità al post repubblica. Nonostante ciò, la figura del sindaco c’è 
sempre stata e continuerà ad essere un tassello fondamentale per 
l’amministrazione della cosa pubblica.  
                                                             
84 L. VANDELLI, op. cit., p. 366. Ad una ratio non molto diversa si ispira il dl. 31 maggio 1991, n. 
164, convertito nella legge 22 luglio 1991, n. 221, che attribuisce (art. 1) al prefetto la competenza 
ad avviare il procedimento di scioglimento delle amministrazioni comunali e provinciali, quando 
«emergono elementi su collegamenti diretti o indiretti degli amministratori con la criminalità 
organizzata». Sul punto si cfr. P. VIRGA, Infiltrazioni mafiose negli enti locali, in Il Corriere 
giuridico, 1991, n. 8, pp. 821 ss. 
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1.Introduzione 
L’excursus storico svolto nel precedente capitolo in merito alla figura del 
sindaco,  consente ora di inquadrare e di approfondire le caratteristiche e le 
problematiche del potere amministrativo di ordinanza. 
Con la locuzione “potere contingibile ed urgente”  si intende il potere del 
Sindaco – capo dell’amministrazione comunale ma investito anche di 
funzioni di competenza statale – di adottare provvedimenti dal carattere 
contingibile ed urgente; tale potere, attribuito da specifiche disposizioni di 
legge, non è che una specificazione del potere amministrativo di ordinanza 
di necessità ed urgenza.  
La presente trattazione, infatti, vuole, in un primo momento, concentrarsi 
sulla categoria dei provvedimenti contingibili e urgenti dei sindaci, anche 
alla luce della Sentenza della Corte Costituzionale n. 115 del 2011, che, 
come si preciserà nel prosieguo, ha dichiarato incostituzionale parte dell’art. 
54 TUEL.  
In un secondo momento si cercherà di analizzare le caratteristiche e le 
peculiarità del potere di ordinanza. Il passo successivo sarà quello di 
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affrontare i presupposti e i limiti, di matrice giurisprudenziale e dottrinale, 
che interessano le ordinanze, al fine di individuarne l’essenza e la portata.  
 
2. Il potere amministrativo di ordinanza: le ordinanze “extra ordinem”. 
Etimologicamente parlando, il potere di ordinanza deriva dal sostantivo 
«ordine»; così intesa, «con “ordinanza” si designa lo strumento normativo 
mediante il quale viene veicolato un ordine da parte dell’autorità 
amministrativa. Ossia un precetto immediatamente imperativo contenuto in 
un atto diverso dalla sentenza o dalla legge. Questa prima accezione di 
“ordinanza” ne caratterizza il significato in tempi in cui l’autorità assoluta 
– ossia il monarca – assommava su di sé i poteri legislativo, giurisdizionale 
e amministrativo. Con “ordinanza”, pertanto, si faceva riferimento ad un 
ordine del monarca che né definiva un processo, né innovava 
l’ordinamento con una legge, ma che specificava in capo ad un destinatario 




Attraverso l’ordine, la Pubblica Amministrazione fa sorgere obblighi 
giuridici in capo ai suoi destinatari, poiché impone loro di tenere un 
determinato comportamento facendo leva sulla propria potestà di 
supremazia. L’ordine incide negativamente nella sfera giuridica dei 
destinatari che, pertanto, sono titolari di un interesso legittimo di tipo 
oppositivo. 
                                                             
86 Così R. NOBILE, Le ordinanze del Sindaco in materia di incolumità pubblica e sicurezza urbana, 
in Lexitalia.it. Per un approfondimento V. F. SATTA, Ordine e Ordinanza amministrativa, in Enc. 
Giur. Treccani, XXV Vol., 1991; L. GALATERIA, Ordine amministrativo, in Nuovissimo Digesto, 
XII Vol., 1965, pp. 107 ss.; A. PALERMO, Ordine giuridico, ordine dell’autorità, in Nuovissimo 
Digesto, XII Vol.,, 1965, pp. 115 ss. e B. CAVALLO, Ordine e Ordinanza nel diritto amministrativo, 
in Digesto Discipline Pubblicistiche, X Vol., 1995, pp. 434 ss.. Anche V. ITALIA, G. LANDI, G. 
POTENZA, Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 1999, p. 222.  
Secondo L. GALATERIA, Teoria giuridica degli ordini amministrativi, Giuffrè, Milano, 1950, p. 
68, l’ordine può definirsi “una dichiarazione di volontà, emessa da un soggetto della P.A. 
nell‟esercizio della potestà ordinatoria amministrativa, diretta ad imporre ad un soggetto passivo 




In base al contenuto, è possibile distinguere l’ordine in: comando (obbligo 
di condotta positiva: dare, fare) e in divieto (obbligo di condotta negativa: 
non facere); in caso di inottemperanza, l’obbligato è esposto a sanzione. 
Il potere di ordinanza è, in sostanza, quel potere della Pubblica 
Amministrazione
87
 di tipo ablatorio
88
 e personale che si manifesta nella 
potestà (conferitale dalla legge) di emanare un provvedimento il cui effetto 
è quello di restringere la sfera giuridica del destinatario: tale provvedimento 
è chiamato “ordine”. 
Il potere amministrativo di ordinanza può essere generale o speciale
89
. È 
generale quando si manifesta nei confronti di tutti i consociati; è speciale 
quando necessita una relazione particolare tra la Pubblica Amministrazione 
e il privato.  
La dottrina ha individuato i seguenti tipi di ordinanze: ordinanze normali od 
ordinarie; atti necessitati o provvedimenti d’urgenza; ordinanze di urgente 
necessità o contingibili e urgenti
90
.  
Le prime consistono in provvedimenti con i quali si impone ad un soggetto 
un determinato comportamento che, dalla norma, è previsto solo in astratto, 
tramutandolo così da obbligo generico in obbligo specifico; si tratta, cioè, di 




Gli atti necessitati, pur essendo anch’essi provvedimenti amministrativi 
tipici, previsti e disciplinati dalla legge nei presupposti, si caratterizzano, 
                                                             
87 È possibile suddividere i poteri della Pubblica Amministrazione in cinque categorie: 1-poteri 
autorizzativi; 2-i poteri concessori; 3-i poteri ablatori; 4-i poteri sanzionatori; 5-i poteri di 
ordinanza.  
88 È ablatorio il potere della Pubblica Amministrazione di sacrificare con un provvedimento un 
interesse privato per soddisfare un interesse pubblico.  
89 «Le ordinanze contingibili ed urgenti, sia che si rivolgano a destinatari determinati, 
prescrivendo loro un comportamento puntuale, sia che dispongano per una generalità di soggetti 
e per una serie di casi possibili, ma sempre entro i limiti, anche temporali, della concreta 
situazione di fatto che si tratta di fronteggiare, sono provvedimenti amministrativi, soggetti, come 
ogni altro, ai controlli giurisdizionali esperibili nei confronti di tutti gli atti amministrativi» Cfr. 
Corte Costituzionale, sentenza 04 gennaio 1977, n. 4. 
90 M. S. GIANNINI, Diritto amministrativo, cit., p. 267 ss. 




rispetto alle “ordinanze normali”, per il fatto di trovare la loro 
legittimazione in casi di specifiche situazioni di necessità e urgenza. 
Attraverso le ordinanze contingibili e urgenti (oggetto della presente 
ricerca) si ha la possibilità di adottare provvedimenti dal contenuto non 
predeterminato dalla legge (provvedimenti atipici), oppure provvedimenti 




Numerose sono le denominazioni utilizzate per i provvedimenti che 
scaturiscono dall’esercizio del potere in questione: “ordinanze contingibili e 
urgenti”, “ordinanze di necessità ed urgenza”, “ordinanze anche in deroga 
alla legislazione vigente” sono attualmente le più diffuse. In passato, era in 
uso anche la denominazione “ordinanze libere”93, oggi desueta.  
Le ordinanze contingibili ed urgenti, naturalmente preordinate alla gestione 
di una situazione di emergenza
94, integrano l’ipotesi in cui le norme di 
                                                             
92 92 La tripartizione illustrata è prevalente in dottrina, ma vi è anche chi reputa che la distinzione 
debba essere effettuata tra le sole ordinanze normali e le ordinanze contingibili e urgenti. E’ 
questa, ad esempio, l’opinione di T. TESSARO, Gli atti amministrativi del Comune, Maggioli, 
Rimini, 2002, p. 312. F. BARTOLOMEI, Ordinanza (dir. amm.), cit., p. 973 ss., propone, invece, 
in relazione alla funzione del potere di ordinanza, una ricostruzione sistematica sotto un 
quadruplice ordine concettuale: potere di ordinanza istituzionalizzato; potere di ordinanza 
tipicizzato; potere di ordinanza necessitato ordinario; potere di ordinanza necessitato extra 
ordinem. Il primo concerne “l‟ipotesi di un potere di ordinanza da ritenere (...) istituzionalizzato 
nell‟ordine delle competenze proprie degli organi della Pubblica Amministrazione” che “può 
manifestarsi, anzitutto (...) attraverso atti amministrativi generali, volti a disciplinare determinati 
settori della stessa amministrazione (...) ovvero attraverso atti amministrativi particolari, 
indirizzati propriamente a dettare singole prescrizioni di comportamento, quali sono gli ordini di 
servizio”. Il potere di ordinanza “tipicizzato” è, invece, “volto ad assicurare l‟osservanza delle 
leggi e dei regolamenti”. Si tratta di un “potere rientrante nell‟ampio concetto di “esecuzione”, 
comprendendo in esso l‟adozione di provvedimenti, anche di carattere generale, necessari a dare 
attuazione alle norme legislative e regolamentari, a specificarne il contenuto, ad adeguarle alle 
situazioni contingenti e a renderne possibile l‟osservanza da parte dei cittadini”. Il potere di 
ordinanza “necessitato ordinario” può configurarsi tutte le volte in cui “la previsione normativa 
ipotizza delle potestà, attribuite normalmente ad un numero limitato di autorità amministrative, 
che permettono di provvedere, in occasione di  determinati eventi già preventivamente indicati e 
individuati in termini fenomenici”, mentre le ordinanze di necessità – che scaturiscono 
dall’esercizio del potere di ordinanza “necessitato extra ordinem” – trovano il proprio presupposto 
comune “nell‟impossibilità di far fronte a determinate fattispecie con le norme giuridiche esistenti 
(leggi e regolamenti), salva la riserva assoluta di legge”. 
93 La impiegano, tra gli altri, A. SANDULLI, Manuale di Diritto Amministrativo, Jovene, Napoli, 
1989, p. 67. 
94 È illegittimo l'utilizzo dell'ordinanza contingibile e urgente ex art. 54, d.lg. 18 agosto 2000 n. 
267, non per porre rimedio ad una situazione eccezionale di pericolo per la salute pubblica, ma 
per porre rimedio all'inadempienza della società lottizzante in ordine al mancato completamento 
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legge permettono l’adozione di provvedimenti amministrativi autoritativi, 
finalizzati alla cura di un interesse generale
95
 e mai particolare, abilitati a 
derogare temporaneamente
96
 all’ordinario regime giuridico97 secondo un 
modello non ancorato alla preventiva determinazione del contenuto in 





Si tratta, cioè, di rimedi straordinari, fonte di eccezione non a singole norme 
giuridiche
100
 ma espressione di “deroga al diritto”, i cui tratti caratteristici 
sono da rinvenire nella urgenza del provvedere – rectius: nella contingibilità 
                                                                                                                                                                       
delle opere di urbanizzazione primaria entro il termine massimo di 10 anni previsto dall'articolo 
28 della l. 17 agosto 1942 n. 1150 (nella fattispecie, il comune ha illegittimamente preteso di 
risolvere, attraverso l'adozione dell'ordinanza contingibile e urgente, il problema della mancanza 
o incompletezza dell'impianto di depurazione fognario, ponendo a carico del ricorrente 
condominio, soggetto estraneo agli obblighi scaturiti dalla convenzione di lottizzazione, gli oneri 
per il servizio di smaltimento delle acque)” Così T.A.R. Sardegna Cagliari, sez. II, 26 gennaio 
2009, n. 89. 
95 Le ordinanze contingibili ed urgenti “costituiscono le valvole di sicurezza del sistema, gli 
strumenti che consentono per i casi d’urgenza di curare il pubblico interesse con le misure che 
appaiono più opportune secondo le circostanze”.Così TESSARO T., Ordinanze contingibili e 
urgenti e provvisorietà della misura adottata, in www.aesa 2000.it/numero 12_2004.pdf. 
96 È illegittima l'ordinanza contingibile e urgente con la quale è ordinata la demolizione di un 
manufatto motivandola con ragioni di igiene, perché a prescindere dai profili di deficienza 
motivazionale, si tratta di un provvedimento dotato delle caratteristiche della definitività e 
stabilità, e non della contingibilità, emanata per fronteggiare una situazione che, in mancanza di 
indicazioni contrarie contenute nel provvedimento addotto dalla p.a., deve ritenersi prevedibile e 
permanente”. Così T.A.R. Calabria Catanzaro, sez. II, 20 gennaio 2009, n. 47. Va però precisato 
che “non è principio indefettibile quello che prevede, per le ordinanze contingibili e urgenti, 
l’apposizione di un termine finale. Infatti, se la situazione di pericolo non è generata da una causa 
destinata ad esaurirsi nel tempo ad una prevedibile scadenza, la cessazione degli effetti del 
provvedimento ben può essere ancorata, allora, ad un mutamento sostanziale della situazione di 
fatto, tale da non richiedere più le cautele che motivarono l’adozione del provvedimento”. Così 
Consiglio di Stato, 30 giugno 2011, n. 3922. 
97 Invero, “l’esistenza di un’apposita disciplina che regoli, in via ordinaria, determinate situazioni 
non preclude, infatti, l’esercizio del potere di ordinanza contingibile e urgente … quando la 
necessità di provvedere con efficacia ed immediatezza a tutela del bene pubblico dalla legge 
indicato sia tanto urgente da non consentire il tempestivo utilizzo dei rimedi ordinari offerti 
dall’ordinamento”. Così Consiglio di Stato, 15 aprile 2004, n. 2144. 
98 L'atipicità contenutista di tali provvedimenti, che deroga al principio di legalità sostanziale per 
consentire maggiore duttilità all'azione dell’amministrazione, si giustifica, all'esito di un 
complessivo bilanciamento dei valori, soltanto se sussistono effettivamente tutte le note 
identificative delle predette ordinanze tradizionalmente riferite ai caratteri della contingibilità e 
provvisorietà”. Sul punto v. T.A.R. Calabria Catanzaro, sez. II, 20 gennaio 2009, n. 47. Con 
riferimento al contenuto delle ordinanze contingibili ed urgenti parla di 
“atipicità/indeterminatezza/elasticità contenutistica” F. CARINGELLA Corso di diritto 
amministrativo, p. 177. 
99 Sul punto v. R. GAROFOLI , G. FERRARI, Manuale di diritto amministrativo, p. 51. 
100 Invero, “Le ordinanze che consentono la deroga ad interi corpi normativi, devono ritenersi 
illegittime”. Così Autorità di Vigilanza sui lavori pubblici, determinazione 14 gennaio 2004 n. 1. 
Nello stesso senso v. Consiglio di Stato, sentenza 3 febbraio 1998 n. 197; Corte Costituzionale, 
sentenza 5-14 aprile 1995 n. 127. 
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– e nella provvisorietà della situazione di emergenza101 da affrontare e 
risolvere.  Quindi, attraverso tale potere, la Pubblica Amministrazione è in 
grado di muoversi in situazioni di “necessità ed urgenza” che sono 
imprevedibili e, quindi, non predeterminate normativamente
102
; infatti, la 
caratteristica di tale potere è proprio che la legge non fissa anticipatamente 
il contenuto della statuizione. Esso, in definitiva, è esercitabile in situazioni 
di necessità e urgenza, da parte di alcuni organi dell’amministrazione ai 
quali è affidata la cura di interessi pubblici particolarmente rilevanti; data, 
infatti, la particolare natura del potere, le ordinanze sono adottate 
                                                             
101 La ricorrenza delle condizioni di necessità ed urgenza “costituisce condicio iuris attinente 
all’insorgenza del potere stesso e non alle modalità di esercizio” Così Cass. Civ. SS.UU., sentenza 
06 luglio 1974 n. 1978. 
102 Di recente vedi: T.A.R. Piemonte-Torino, sez. II, 18 gennaio 2013, n. 50 ”Il potere del Sindaco 
di emanare ordinanze contingibili ed urgenti presuppone, oltre all'esistenza ed indicazione, nel 
provvedimento gravato, di una situazione di pericolo, quale ragionevole probabilità che accada un 
evento dannoso ove la Pubblica amministrazione non intervenga prontamente, anche la necessità 
di provvedere con immediatezza in ordine a situazioni di carattere eccezionale ed imprevedibile, 
cui sia impossibile fare fronte con gli strumenti ordinari apprestati dall’ordinamento; T.A.R. Friuli 
Venezia Giulia - Trieste, sez. I, 11 gennaio 2013, n. 16: “L’ordinanza contingibile ed urgente è uno 
strumento che va utilizzato solo in casi eccezionali, dovuti alla necessità di intervenire senza 
indugio e comunque in via residuale, ove l’ordinamento non consenta l'utilizzo di diversi strumenti 
giuridici. In altri termini, l’ordinanza contingibile ed urgente, essendo per sua natura a carattere 
eccezionale e temporaneo, deve essere adottata nei soli casi in cui risulti oggettivamente 
inevitabile il ricorso a strumenti straordinari, atteso che il potere di ordinanza non può assumere, in 
relazione al suo scopo, carattere di continuità e di stabilità degli effetti per fronteggiare situazioni 
di fatto che, per il loro carattere prevedibile e non eccezionale, ben avrebbero potuto essere risolte 
con gli ordinari strumenti a disposizione dell’autorità sindacale ovvero mediante la tempestiva 
predisposizione di adeguate misure di carattere ordinario”; T.A.R. Firenze Toscana, sez. II, 6 
dicembre 2012, n. 1973: “L’atipicità contenutistica delle ordinanze sindacali ex art. 50 D.Lgs. n. 
267/2000, che deroga al principio di legalità sostanziale per consentire una maggiore duttilità 
all’azione dell'ente locale, è giustificabile, all’esito di un complessivo bilanciamento dei valori, 
proprio e soltanto se sussistono effettivamente i presupposti applicativi delle predette ordinanze, 
vale a dire l’eccezionalità e imprevedibilità della situazione, a cui non sia possibile far fronte con i 
mezzi previsti in via ordinaria dall’ordinamento”; T.A.R. Napoli Campania, sez. VIII, 7 novembre 
2012, n. 4443: “Il potere di urgenza può essere esercitato solo al fine di affrontare situazioni aventi 
carattere eccezionale ed imprevisto costituenti una concreta minaccia per la pubblica incolumità e 
per le quali sia impossibile utilizzare i normali mezzi apprestati dall'ordinamento giuridico. La 
conseguenza è che tali ordinanze si caratterizzano per l'assenza di indicazioni circa le modalità di 
esercizio del potere, a fronte di situazioni eccezionali di necessità ed urgenza. Trattasi, in 
particolare, di un pericolo qualificato, in quanto riferito specificamente a situazioni per le quali sia 
impossibile utilizzare i normali mezzi apprestati dall’ordinamento giuridico che deve fondarsi su 
prove concrete e non su mere presunzioni e ciò anche qualora l’obiettivo sia di prevenire gravi 
pericoli che minacciano l’incolumità dei cittadini. Si impone, quindi, un previo rigoroso 
accertamento in concreto sulla su ordinanza, dando atto in motivazione della situazione di grave e 
concreto pericolo per l’interesse pubblico specifico a cui si intende apprestare una tutela anticipata, 
sicché risulti giustificata la necessità ed urgenza, la durata limitata nel tempo, nonché 
l’insussistenza di altri poteri per risolvere la questione”. 
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dall’organo politico, rappresentando un’eccezione alla regola (sancita dal 
d.lgs n. 165/2001 e dal d.lgs. 267/2000) secondo la quale i provvedimenti 
amministrativi sono emanati dalla dirigenza.  
Le caratteristiche essenziali del potere di ordinanza possono essere illustrate 
come eccezioni ad alcune delle regole generali che informano l’azione della 
PA.  
Diretta espressione del principio di legalità è, nel nostro ordinamento, la 
tipicità degli atti amministrativi. Essa può essere definita come 




Caratteristica del potere di ordinanza è che le sue norme attributive non 
definiscono in alcun modo la vicenda giuridica che l’esercizio del potere 
potrà produrre. Essa risulta predefinita solo per relationem, facendo 
riferimento ad una molteplicità di regole e principi, diversi dalla norma 
attributiva e non direttamente individuabili a partire da essa. In questo 
senso, quindi, i provvedimenti di necessità ed urgenza possono essere 
definiti atipici, rappresentando un’eccezione alla regola generale della 
tipicità. 
Altra regola dell’ordinamento amministrativo è quella per cui i poteri sono 
attribuiti all’organo che, per le sue caratteristiche, è meglio in grado di 
curare l’interesse pubblico a salvaguardia del quale i poteri sono istituiti. 
Ebbene, le norme attributive del potere di ordinanza attraggono in capo al 
suo titolare le competenze di tutti gli organi dell’amministrazione che siano 
utili e necessarie a provvedere. La situazione di fatto che richiede 
un’urgente intervento da parte dell’autorità pubblica, quindi, consente di 
superare ogni “impedimento” posto dal riparto delle competenze. 
Sotto il profilo procedimentale, numerosi sono i vincoli ai quali 
l’amministrazione è sottoposta nell’adozione di atti di carattere autoritativo. 
                                                             
103 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, X ed., Giuffrè, Milano, 2008, p. 508. 
69 
 
La legittimità degli atti della P.A. è strettamente dipendente dal rispetto 
delle regole procedimentali, poste a tutela dei principi di buon andamento e 
trasparenza dell’azione amministrativa, così come degli interessi degli 
amministrati. Il potere di ordinanza consente però di superare ogni vincolo 
procedimentale, derogando alle disposizioni in materia di procedimento 
amministrativo. 
Infine si è visto che i presupposti della necessità e dell’ urgenza si 
configurano come necessità di provvedere in assenza di strumenti ordinari. 
Il potere di ordinanza fa eccezione alla regola per cui l’amministrazione 
agisce con le modalità che dalla legge sono predeterminate per affrontare le 
diverse situazioni materiali: proprio quando una situazione risulta non 
prevista dall’ordinamento, nel senso che nessun potere tipico è stato 
attribuito per affrontarla, o non è possibile intervenire con le procedure 
ordinarie, è possibile il ricorso al potere di ordinanza. 
A primo impatto, tali ordinanze parrebbero non rispettare il principio di 
tipicità dei poteri amministrativi (principio di legalità)
104
, ma, in realtà, per 
la dottrina maggioritaria, esse sono pienamente legittime, purché emanate 
nel rispetto dei limiti fissati per il suo esercizio, ovvero rispettando: le 
riserve di legge imposte dalla Costituzione; i principi generali 
dell’ordinamento; l’obbligatorietà della motivazione nelle ordinanze; la 
pubblicazione e la loro efficacia temporale
105
 
                                                             
104
 Il principio di legalità “va annoverato fra gli elementi caratterizzanti lo Stato di diritto e, anzi, 
si rappresenta come una delle basi fondative dello stesso”. Così P. STANCATI, Legalità 
(Principio di), in PATTI S. (a cura di) Il Diritto –Enciclopedia Giuridica,cit., Vol. VIII, p. 689. 
Inteso nella sua accezione formale, il principio di legalità esige che l’attribuzione del potere alla 
pubblica amministrazione trovi il suo fondamento - e quindi il suo limite – in una norma di rango 
primario la cui violazione comporta l’illegittimità dell’azione amministrativa. “Diversamente 
interpretato nel suo significato sostanziale, esso richiede che l’intervento del legislatore sia 
diretto a determinare in concreto i presupposti,le modalità e le condizioni in presenza dei quali 
possano essere limitati da parte della pubblica autorità i diritti e le libertà dei singoli individui. Il 
principio di legalità rappresenta, dunque, un limite al potere esecutivo nell’esercizio della sua 
funzione amministrativa.” Così e per un approfondimento v. P.G. CASALENA, Riserva di legge, 
in S. PATTI. (a cura di) Il Diritto – Enciclopedia Giuridica, Vol. XIII, Milano, 2007, p.610. Sul 
punto v. anche L. CARLASSARE., Legalità (Principio di), in Enc. Giur. Treccani, XX Vol., 1990 
e FOIS S., Legalità (Principio di), in Enc. Giur., XXIII Vol., 1973, pp. 659 ss. 
105 Per una trattazione specifica vedi anzitutto G.U. RESCIGNO, Ordinanza e provvedimenti di 
necessità ed urgenza, cit., pagg. 89 e ss. ma anche G.U. RESCIGNO, Sviluppi e problemi nuovi in 
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2.1 In particolare l’ordinanza sindacale.  
Le ordinanze di necessità sono state introdotte nel nostro ordinamento con il 
T.U. 4 febbraio 1915 n. 148, art. 153, che ha attribuito al Sindaco un 
generale potere extra ordinem per tutti i casi di urgenza e necessità in 
ambito locale. 
Il quadro normativo di riferimento è attualmente costituito dal Decreto 
Legislativo 18 agosto 2000, n. 267, (Testo Unico Enti Locali) che 
all’articolo 50 (competenze del Sindaco e della Provincia), comma 5, 
stabilisce che «[…] in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a 
carattere esclusivamente locale le ordinanze contingibili e urgenti sono 
adottate dal Sindaco, quale rappresentante della Comunità locale […]», 
mentre all’articolo 54 (attribuzioni del Sindaco nei servizi di competenza 
statale), dispone che «il Sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta, con 
atto motivato e nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento 
giuridico, provvedimenti contingibili e urgenti al fine di prevenire ed 
eliminare gravi pericoli che minacciano l’incolumità dei cittadini; per 
l’esecuzione dei relativi ordini può richiedere al Prefetto, ove occorra, 
l’assistenza della forza pubblica”. 
Attraverso l’ordinanza sindacale, l’Amministrazione è in grado di risolvere 
con prontezza determinate situazioni straordinarie per le quali non è 
possibile dettare preventivamente una propria normativa ad hoc; inoltre, 
non è possibile emanarle in casi privi di particolare urgenza.  
Pertanto, possiamo affermare con certezza che il potere di ordinanza è 
senz’altro uno degli strumenti più importanti mediante il quale il sindaco è 
                                                                                                                                                                       
materia di ordinanze di necessità e di urgenza e altre questioni in materia di protezione civile alla 
luce della sentenza n. 127 del 1995 della Corte costituzionale, cit., pagg. 2189 e ss.;  
BARTOLOMEI, Ordinanza (diritto amministrativo), cit., pagg. 970 e ss.; BARTOLOMEI, Potere 
di ordinanza e ordinanze di necessità, cit.; GALATERIA, I provvedimenti amministrativi di 
urgenza. Le ordinanze, cit.; M.S. GIANNINI, Potere di ordinanza e atti necessitati, cit., pagg. 388 
e ss.; MIGLIARESE, Ordinanze di necessità, cit., pagg. 1 e ss.. In senso critico vedi L. 
CARLASSARE, Ordinanze prefettizie e diritto di sciopero, in Giur. cost., 1977, pagg. 258 e ss.; 
POLACCO, Legge e provvedimento amministrativo in materia di diritto di sciopero, in Giur. cost., 
1977, pagg. 264 e ss. 
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in grado di tutelare la sicurezza nella propria comunità locale, contrastando 
fenomeni che potrebbero mettere in pericolo la pubblica sicurezza.  
Esercitando tale funzione, il sindaco assume le vesti di “ufficio” dello Stato; 
pertanto, egli non assume le decisioni politiche (come organo del Comune), 
ma le esegue (come organo dello Stato).  
La responsabilità circa l’amministrazione del comune, spetta al sindaco. 
Tale affermazione è prevista dall’art. 50 del D. Lgs. 18 agosto 2000 n. 267 
(Testo Unico degli Enti Locali) per mezzo del quale è riconosciuta al 
sindaco anche la legittimazione ad emanare ordinanze contingibili ed 
urgenti in tutti quei casi particolari in cui vi è il rischio di verificazione di 
pericoli imminenti ed attuali non altrimenti evitabili. Il suddetto art. 50 si 
ricollega all’art. 54, comma 4, dello stesso D. Lgs. 267/2000; quest’ultimo, 
nella enunciazione introdotta dall’art. 6 del D.L. n. 92/2008 (Misure urgenti 
in materia di sicurezza pubblica), convertito dopo aver apportato delle 
modifiche all’art. 1, comma 1, della Legge n. 125/2008, prevede che «Il 
sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta, con atto motivato 
provvedimenti anche contigibili ed urgenti nel rispetto dei principi generali 
dell’ordinamento, al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che 
minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana».  
Pertanto, l’intenzione del legislatore è stata quella di modificare il testo 
della precedente disposizione al fine di incrementare e fortificare i poteri 
del sindaco, estendendoli anche alla sicurezza urbana, poiché, tali poteri, in 
precedenza, erano limitati solo alla tutela dell’incolumità pubblica in caso 
di necessità ed urgenza.  
Il difficile problema dell’individuazione dei limiti all’esercizio del potere di 
ordinanza del sindaco, limiti che devono obbligatoriamente essere 
ricompresi tra le regole della legalità e della discrezionalità (che è tipica 
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degli atti amministrativi), è stato da sempre oggetto di discussione per la 




2.2La riscrittura dell’art. 54 T.U.E.L.: portata e significato. 
Con l’introduzione della congiunzione “anche” prima di “contingibili ed 
urgenti” nell’art. 54, comma 4, del D. Lgs. 267/2000, il potere dei sindaci è 
stato decisamente esteso; infatti, per effetto di tale modifica, questi ultimi, 
oltre alle ordinanze extra ordinem, erano in grado di emanare anche 
ordinanze ordinarie, con la spiacevole conseguenza di un ricorso ad esse 
eccessivo e, talvolta, inappropriato. 
Pertanto, poiché tale norma ha attribuito al sindaco un ampio e 
indeterminato potere, essa è stata oggetto di molte critiche e dubbi circa la 
sua costituzionalità, chiamando più volte la Corte Costituzionale a 
pronunciarsi in merito, fino a quando quest’ultima, con sentenza n.115 del 
2011, ha dichiarato incostituzionale il predetto art. 54, comma 4, del D.Lgs 
267/2000, eliminando dallo stesso la parola “anche” prima di “contingibili 
ed urgenti”, e facendo rientrare il potere di ordinanza del sindaco nei limiti 
per cui non è prevista alcuna deroga a norme giuridiche e per cui il suddetto 
potere non può considerarsi indispensabile per far fronte a situazioni di 
pericolo che non possono essere in altro modo contrastate
107
.  
Prima di esaminare le motivazioni, nonché i punti più interessanti della 
suddetta sentenza, è bene chiarire le caratteristiche di tali ordinanze 
sindacali contingibili ed urgenti (c.d. “ordinanze di necessità”), poiché, a 
differenza di altri provvedimenti adottabili dal sindaco, questi hanno una 
speciale ed incredibile efficacia derogatoria.  
Per quanto concerne i presupposti di tali atti, questi sono ravvisabili in 
quelle situazioni di necessità eccezionali ed imprevedibili, naturali e non, e 
cui gli strumenti ordinari previsti dall’ordinamento (e per cui la Pubblica 
                                                             
106 F. SATTA, Ordine e Ordinanza amministrativa, in Enc. Giur. Treccani, XXV Vol., 1991, p. 23. 
107 F. SATTA, Ordine e Ordinanza amministrativa, in Enc. Giur. Treccani, XXV Vol., 1991, p. 24. 
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Amministrazione è legittimata ad esercitare poteri extra ordinem) non 
riescono ad affrontare. Queste ordinanze hanno la caratteristica di essere 
“straordinarie”; ciò consente loro di oltrepassare i limiti che sono imposti 
alla normale attività amministrativa, al fine di poter intervenire 
immediatamente e con celerità, per evitare che la situazione di pericolo 
diventi insostenibile ed irrisolvibile
108
. 
Pertanto, i provvedimenti de quibus possono essere adottati solo in presenza 
dei seguenti presupposti:  
1- Urgenza, cioè l’atto non può essere differito nel tempo; 
2- Contingibilità, cioè l’evento per cui si richiede l’adozione dell’atto 
deve essere straordinario, accidentale ed imprevedibile; 
3- Temporaneità degli effetti del provvedimento, i quali devono, cioè, 
sussistere fino al perdurare dello stato di necessità. 
Pertanto, le ordinanze contingibili e urgenti si differenziano dagli altri 
provvedimenti amministrativi grazie alla straordinarietà, che le 
contraddistingue e le pone in una posizione particolare nel nostro 
ordinamento. 
Per mezzo di esse, è possibile modificare la sfera giuridicamente tutelata 
degli interessi di determinati soggetti, pur restando nei limiti formali e 
sostanziali stabiliti dall’ordinamento giuridico: rispettando questi limiti, il 
potere di ordinanza dei sindaci può essere esercitato con un’ampiezza 
relativa.  
Tali provvedimenti possono essere emanati solo nel rispetto del principio di 
legalità e, pertanto, devono rispettare i principi generali dell’ordinamento 
giuridico e non possono derogare né alla Costituzione, né tanto meno alle 
norme imperative primarie. Pur essendo pacifico che tali ordinanze 
contingibili e urgenti, non possono derogare al principio di legalità
109
 è 
necessario ribadire che, dal momento che esse devono far fronte a situazioni 
                                                             
108 R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità, Giuffrè 1990, p. 37. 
109 R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità, Giuffrè 1990, p. 40. 
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di necessità particolarmente eccezionali e urgenti, non possono avere un 
contenuto predeterminato e, pertanto, costituiscono un’eccezione alla regola 
della tipicità; se necessario ed indispensabile, infatti, potrebbero anche 
essere adottate contra legem in tutte quelle materie che non sono coperte da 
una riserva assoluta di legge, e comunque non violerebbero il principio di 
legalità.  
La giurisprudenza costituzionale ha poi ravvisato altri limiti, che verranno 
analizzati in modo approfondito nel prosieguo, come l’obbligo di 
motivazione e i principi di ragionevolezza e proporzionalità dell’ordinanza 
riguardo al caso da regolare. Le ordinanze di necessità non producono mai 
l’effetto di modificare la disciplina giuridica vigente, ma possono solo 
sospenderne temporaneamente gli effetti, vale a dire fino a quando cessa lo 




Da quanto appena esposto, è possibile, dunque, trarre le seguenti 
conclusioni: il potere di ordinanza sindacale, rientra nel generale potere 
amministrativo di ordinanza e necessita obbligatoriamente di situazioni di 
pericolo concreto ed attuale; tali situazioni, non essendo tipizzate dalla 
legge, devono essere necessariamente accertate dagli organi competenti ed 
adeguatamente motivate; tale pericolo giustifica l’inosservanza del 
principio della tipicità degli atti amministrativi. 
Secondo la giurisprudenza amministrativa
111, l’esercizio del potere di 
ordinanza è legittimo anche al fine della rimozione di situazioni passate nel 
tempo e per cui non si era intervenuto a tempo debito, poiché, a tal 
proposito, è necessario che permanga lo stato di pericolo nel momento in 
cui il provvedimento viene emanato.  
 
                                                             
110 R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità, Giuffrè 1990, p. 38 e ss. 
111 Cons. Stato, sez. IV, 25 settembre 2006, n. 5639; Cons. Stato, sez. V, 28 marzo 2008, n. 1322; 
Cons. Stato, sez. V, 10 febbraio 2010, n. 670.  
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2.3 L’intervento della Corte costituzionale: sentenza del 7 aprile 2011, 
n.115. 
La suddetta sentenza della Corte Costituzionale del 7 aprile 2011, n.115, 
fonda le sue radici in un ricorso proposto dall’Associazione “Razzismo 
Stop” dinanzi al TAR del Veneto, in cui si chiedeva che venisse annullata 
l’ordinanza n.91 del 19 novembre 2009, emessa dal sindaco del Comune di 
Selvazzano Dentro, in provincia di Padova, la quale imponeva il divieto di 
chiedere l’elemosina su gran parte del territorio comunale, prevedendo, 
altresì, una sanzione amministrativa pecuniaria da comminare ai 
trasgressori.  
Tale ordinanza è stata, dunque, impugnata poiché, secondo la suddetta 
Associazione ricorrente, sarebbe affetta da non pochi vizi, ed, in particolar 
modo, sarebbe stata adottata in assenza dei presupposti della contingibilità e 
dell’urgenza previsti dall’art. 54, comma 4, del Testo Unico degli Enti 
Locali. 
Per contro, la difesa della parte resistente (il Comune), perseverò sulla 
legittimità dell’ordinanza sindacale, e, in particolar modo, insistette sulla 
novella del 2008 che attribuì al sindaco il potere di emanare ordinanze al 
fine di disciplinare anche situazioni non eccezionali né transitorie.  
Il Giudice Amministrativo adito, in considerazione del nuovo testo della 
disposizione prevista nell’art. 54, comma 4, ha ritenuto che le osservazioni 
addotte dalla parte resistente, cioè il Comune, in sostanza erano sicuramente 
corrette, ma, nonostante ciò, non ha potuto non evidenziare le criticità ed i 
vulnus di tale novella normativa, rimettendo, così, la questione di legittimità 
alla Corte Costituzionale. 
Questa norma, parrebbe attribuire al sindaco, «…in assenza di elementi utili 
a delimitarne la discrezionalità, un potere normativo vasto e indeterminato, 
idoneo ad esplicarsi in deroga alle norme di legge ed all’assetto vigente 
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delle competenze amministrative…»112, un potere di ordinanza che potrebbe 
esercitare a prescindere dall’esistenza o meno dei presupposti della 
contingenza e dell’indispensabilità, «sarebbe inequivoco, in particolare, il 
significato letterale e logico che alla norma deriva dall’inserimento della 
congiunzione “anche”, tale appunto da estendere la competenza sindacale 
a provvedimenti non contingibili ed urgenti»
113
, e per mezzo del quale 
sarebbe autorizzato ad adottare ordinanze ordinarie, vale a dire ordinanze 
anche fuori dai casi di necessità ed urgenza, e finanche su circostanze 
fortemente legate ai diritti e alle libertà fondamentali dei cittadini. 
Pertanto, data «la possibilità per il sindaco di adottare provvedimenti 
efficaci a tempo indeterminato sull’intero territorio comunale» che 
«conferirebbe alle “nuove” ordinanze una marcata valenza normativa [… 
]»
114
, parrebbe, dunque, che il primo cittadino venisse riconosciuta la 
titolarità di un vero e proprio potere generale ed astratto, equiparato a quello 
legislativo ma in contrasto sia con il sistema delle fonti del diritto previsto 
dalla Costituzione, sia con le norme costituzionali che prevedono che la 
facoltà di emanare atti aventi forza e valore di legge spetti non ad un organo 
monocratico (il sindaco, appunto), bensì ad assemblee legislative. Come si 
evince sempre dalla sentenza della Corte Costituzionale n. 115 del 2011; 
dagli artt. 23 e 97, nonché dagli artt. 70, 76, 77 e 117 della Costituzione: 
«Anche nel caso di provvedimenti a contenuto normativo […] non sarebbe 
consentita alcuna funzione innovativa del diritto oggettivo, ma solo una 
funzione di deroga, in via eccezionale e provvisoria, alle norme ordinarie. 
La disposizione censurata, invece, avrebbe disegnato una vera e propria 
fonte normativa, libera nel contenuto ed equiparata alla legge, così 
violando tutte le regole costituzionali che riservano alle assemblee 
                                                             
112 M. CERASE, voce ordinanza di necessità ed urgenza in Dizionario di diritto pubblico, dir. Da S. 
Cassese, p. 103. 
113 F. FURLAN, La disciplina concreta del potere di ordinanza, in Le Regioni, 1- 2, 2010, p. 16. 
114 M. CERASE, voce ordinanza di necessità ed urgenza, op. cit., p. 106.  
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legislative il compito di emanare atti aventi forza e valore di legge (artt. 23 
e 97, nonché artt. 70, 76, 77 e 117 della Cost.)». 
In poche parole, l’introduzione di “anche” prima delle parole “contingibili e 
urgenti”, autorizzerebbe l’adozione, da parte del sindaco, di ordinanze in 
deroga di leggi vigenti, cagionando inevitabilmente sia la violazione dei 
principi costituzionali di legalità e di tipicità, sia la delimitazione della 
discrezionalità di cui agli artt. 23, 70, 76, 77, 97 e 117 della Costituzione. 
Infatti, «“contingibilità e urgenza” dovrebbero rappresentare 
“presupposto, condizione e limite” per una disciplina che consenta il 
superamento, sia pure nell’ambito dei principi generali dell’ordinamento, 
delle disposizioni vigenti in rapporto ad una determinata materia […]». 
«La norma censurata, invece, avrebbe attribuito un potere normativo 
sganciato dai presupposti fattuali della contingibilità e urgenza, dunque 
tendenzialmente illimitato e capace di incidere sulla libertà dei singoli di 
tenere ogni comportamento che non sia vietato dalla legge»
115
. 
Nella stessa sentenza, la Corte Costituzionale ha altresì sottolineato il 
conflitto con il principio di riserva di legge e con quello di legalità 
sostanziale in tema di sanzioni amministrative, vale a dire con gli artt. 3, 23 
e 97 della Costituzione: «L’art. 23 Cost., in particolare, stabilisce che le 




Inoltre, la suddetta novella, dal momento che potrebbe essere una possibile 
fonte di un’ampia disciplina dei diritti fondamentali della persona nel 
territorio comunale di competenza, andrebbe a ledere anche altre 
disposizioni e principi previsti in Costituzione, come quelli previsti negli 
artt. 3 Cost. (principio d’eguaglianza), 5 Cost. (principio dell’unità ed 
indivisibilità della Repubblica), 97 Cost. (principio di legalità) e 118 Cost. 
(principio del riparto delle funzioni amministrative). 
                                                             
115 Cfr. Corte Cost. n. 115/2011, in www.ildirittoamministrativo.it. 
116 Cfr. Corte Cost. n. 115/2011, in www.ildirittoamministrativo.it. 
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Infine, «sarebbero violati […] gli artt. 24 e 113 Cost., in ragione della 
vastità e della indeterminatezza dei poteri attribuiti al sindaco, tali da 
rendere eccessivamente difficoltosa la possibilità di un sindacato 
giurisdizionale effettivo delle singole fattispecie»
117
. 
Pertanto, con la suddetta sentenza n. 115 del 2011, la Suprema Corte ritenne 
fondata la questione di legittimità costituzionale, anche se ha comunque 
ritenuto opportuno analizzare preliminarmente il contenuto della 
disposizione impugnata. 
Prima di tutto la Corte ritiene «che la frase “anche contingibili e urgenti nel 
rispetto dei principi generali dell’ordinamento” è posta tra due virgole», 
per cui «il riferimento al rispetto dei soli principi generali dell’ordinamento 
riguarda i provvedimenti contingibili e urgenti e non anche le ordinanze 
sindacali di ordinaria amministrazione». Da ciò si evince che per la 
Consulta è indispensabile discernere i due tipi di ordinanze sindacali, vale a 
dire sia quelle ordinarie che quelle contingibili e urgenti, poiché, anche se 
sono volte allo stesso fine (vale a dire entrambe mirano a tutelare 
l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana), hanno una diversa disciplina 
giuridica. Infatti, le ordinanze ordinarie non possono «derogare a norme 
legislative vigenti, come invece è possibile nel caso di provvedimenti che si 
fondino sul presupposto dell’urgenza e a condizione della temporaneità dei 
loro effetti»
118
. Per questi motivi la Corte, dopo aver riscontrato 
l’insussistenza dei vizi segnalati dal giudice a quo, sostiene che «la norma 
censurata, se correttamente interpretata, non conferisce ai sindaci alcun 
potere di emanare ordinanze di ordinaria amministrazione in deroga a 
norme legislative o regolamentari vigenti». 
Tuttavia, la Corte Costituzionale non nega che sulla suddetta norma 
censurata gravino altri vizi. 
                                                             
117 Cfr. Corte Cost. n. 115/2011, in www.ildirittoamministrativo.it. 
118 Cfr. Corte Cost. n. 115/2011, in www.ildirittoamministrativo.it. 
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Infatti, per mezzo di essa, i sindaci sono titolari del potere di adottare delle 
ordinanze ordinarie le quali, anche se disciplinate dalla normativa vigente, 
comunque sono l’estrinsecazione di una discrezionalità che potremmo, 
dunque, ritenere pressoché illimitata, eccezion fatta per il limite c.d. 
finalistico identificato dal legislatore nell’esigenza «di prevenire e di 
eliminare gravi pericoli che minacciano l’incolumità pubblica e la 
sicurezza urbana», violando espressamente il principio di legalità 
sostanziale, principio posto alla base dello Stato di diritto e che «non 
consente “l’assoluta indeterminatezza” del potere conferito dalla legge ad 
una autorità amministrativa»
119
. Oltre la finalità della tutela di un bene o di 
un valore, è necessario che l’esercizio del potere di ordinanza «sia 
determinato nel contenuto e nelle modalità, in modo da mantenere 




Tale disposizione in esame viola anche la riserva (relativa) di legge di cui 
all’art. 23 Cost., secondo cui “nessuna prestazione, personale o 
patrimoniale, può essere imposta se non in base alla legge”. Ebbene, la 
disposizione costituzionale sarebbe violata poiché il nuovo art. 54, comma 
4, del TUEL «non prevede una qualunque delimitazione della 
discrezionalità amministrativa in un ambito, quello della imposizione di 
comportamenti, che rientra nella generale sfera di libertà dei consociati». 
È altresì leso l’art. 97, comma 1, Cost., che contiene anch’esso una riserva 
relativa di legge; infatti, tale disposizione cita: “i pubblici uffici sono 
organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il 
buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione”. La finalità di tale 
riserva di legge è quella di garantire l’imparzialità della Pubblica 
Amministrazione, la quale, avvalendosi altresì di ulteriori disposizioni 
normative, permette di attuare quanto è già previsto in generale dalla legge. 
                                                             
119 F. FURLAN, La disciplina concreta del potere di ordinanza, op. cit., p. 14.  
120 F. FURLAN, La disciplina concreta del potere di ordinanza, op. cit., p. 15 e ss. 
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Tale principio, pone dunque una finalità garantistica che, nel caso che ci 
interessa, viene meno, «poiché l’imparzialità dell’amministrazione non è 
garantita “ab initio” da una legge posta a fondamento, formale e 
contenutistico, del potere sindacale di ordinanza»
121
.  
In ultimo, l’art. 54, comma 4, TUEL viola l’art. 3 Cost. che impone il 
principio di eguaglianza dei cittadini davanti alla legge, dal momento che 
«[…] gli stessi comportamenti potrebbero essere ritenuti leciti o illeciti, a 
seconda delle numerose fruizioni del territorio nazionale rappresentate 
dagli ambiti di competenza dei sindaci». Questa disparità di trattamento si 
verifica dal momento che non c’è un parametro legislativo di riferimento; 
pertanto, tale lacuna permette ai sindaci discipline di gran lunga eterogenee. 
Per concludere, è possibile affermare che la Suprema Corte dichiara 
l’illegittimità costituzionale del novellato art. 54, comma 4, del Testo Unico 
degli Enti Locali nella parte in cui contiene la parola “anche” prima di 
“contingibili e urgenti”. In questo modo, il potere di ordinanza sindacale 
viene ridotto in modo notevole, ritornando alla sua consistenza originaria 
prevista dal testo antecedente alla novella del 2008, cui l’emanazione di 
ordinanze contingibili ed urgenti è  possibile sono nel rispetto del limite 
della tutela dell’incolumità pubblica e della sicurezza urbana.  
 
2.4 Principali caratteristiche del potere di ordinanza del sindaco. 
Affinché venga predisposto un provvedimento del sindaco, è essenziale 
l’osservanza di presupposti formali e sostanziali. 
Per quanto concerne i presupposti formali, è necessario che l’atto: 
1- venga redatto per iscritto su carta intestata del Comune; 
2- indichi l’autorità che lo emette (vale a dire il sindaco, il vice-sindaco 
oppure l’assessore delegato); 
3- sia datato e firmato dal soggetto che ricopre la carica indicata. 
                                                             
121 P. DI FONZO- N. GALLO- T.F. GIUPPONI, Sicurezza pubblica e sicurezza urbana. Il limite del 
potere di ordinanza dei sindaci stabilito dalla Corte Costituzionale, Milano, 2013, p. 220.  
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Per quanto riguarda, invece, l’aspetto sostanziale, l’atto monocratico del 
sindaco deve contenere: 
1- la premessa sull’esposizione dei fatti ed il richiamo agli atti; 
2- la motivazione per cui si richiede l’adozione dell’atto; 
3- il richiamo a norme di leggi, statuto e regolamenti che si riferiscono 
al potere del sindaco su tale argomento; 
4- il dispositivo del provvedimento che verrà poi adottato. 
Il sindaco può servirsi del parere giuridico amministrativo del segretario 
comunale e della controfirma del dirigente che è responsabile del servizio 
competente, a meno che non si tratti di atti aventi natura unicamente 
politica. 
Dal punto di vista dei controlli, gli atti del sindaco esulano da qualsiasi 
controllo preventivo di legittimità; non sono soggetti nemmeno a termini di 
pubblicazione, ma, dal momento in cui vengono portati a conoscenza dei 
destinatari (nei modi previsti dalla legge o dai regolamenti) diventano 
immediatamente efficaci ed eseguibili
122
. 
La riforma apportata dalla Legge n. 127 del 1997 ha previsto che gli atti di 
competenza del sindaco sono le ordinanze, i decreti e tutti gli altri atti che 
gli vengono attribuiti dalla legge, dallo statuto e dai regolamenti. 
Nella specie, l’ordinanza è l’atto del sindaco mediante il quale egli, sia 
come vertice dell’amministrazione che come ufficiale di governo, fa 
sorgere in capo a uno o più soggetti l’obbligo di tenere un certo 
comportamento, imponendo un fare o un non fare; in caso di non 
osservanza di tali precetti contenuti nell’ordinanza sindacale, la pena 
prevista sarà l’applicazione di sanzioni amministrative pecuniarie e, nel 
caso in cui l’ordinanza preveda come sanzione una c.d. norma penale in 
bianco (ad es. l’art. 650 c.p.), anche penali. 
Come capo dell’amministrazione, il sindaco può emettere ordinanze che si 
riferiscono:  
                                                             
122 P. DI FONZO- N. GALLO- T.F. GIUPPONI, op. cit.,p. 221 e ss. 
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- al coordinamento degli orari dei servizi pubblici e degli esercizi 
commerciali (come si evince dall’art. 50, comma 7, TUEL e dall’art. 
12 del D. Lgs. n. 114/1998
123
); 
- alla regolamentazione della circolazione su strade comunali e 
vicinali (come previsto dagli artt. 6 e 7 del D. Lgs. n. 285/1992
124
); 
- alla rimozione o alla demolizione dei manufatti od opere che 
occupino senza autorizzazione spazi ed aree pubbliche (come d’art. 
17, comma 62 della Legge n. 127/1997
125
). 
A seconda dei destinatari cui sono rivolte, le suddette ordinanze devono 
essere poi pubblicate o rese note con opportune segnaletiche (se destinate 
alla generalità dei consociati); notificate personalmente (se rivolte a singoli 
destinatari). 
Una volta comunicate, le ordinanze diventano atti definitivi e non 
impugnabili in via gerarchica ma solo tramite ricorso al TAR o, 
straordinariamente, al Capo dello Stato. 
Come ufficiale di governo, invece, il sindaco può emanare le ordinanze 
previste dall’art. 38 della Legge n. 142/1990 (ora art. 54 TUEL) che si 
distinguono in: 
- “normali”, previste dalle lettere b) e c) dell’art. 38, comma 1, L. 
142/1990 (ora art. 54 TUEL); 
- “contingibili ed urgenti”, previste dall’art. 38, comma 2 della 
suddetta legge (ora art. 54, comma 4, TUEL). 
Tra le materie in cui il sindaco può esercitare il suo potere di emanare 
ordinanze, vi è, ad esempio, quella dell’inquinamento ambientale in cui 
può, dunque, emanare ordinanze “contingibili ed urgenti”; infatti, 
nonostante tale materia sia disciplinata da norme specifiche, il capo 
                                                             
123 Riforma della disciplina relativa al settore del commercio.  
124 Nuovo codice della strada.  
125 Conosciuta come “Legge Bassanini” in tema di Misure urgenti per lo snellimento dell'attività 
amministrativa e dei procedimenti di decisione e di controllo. 
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dell’amministrazione comunale ha conservato i poteri previsti dall’art. 13, 
comma 2, della Legge 23 dicembre 1978, n. 833
126
. 
Pertanto, il sindaco ha il potere di emanare provvedimenti con cui si ordina 
la cessazione di attività lavorative dannose per la salute pubblica, ogni 
qualvolta si verifichino specifici pericoli per la salute pubblica che 
richiedono l’applicazione d’interventi immediati; tali ordinanze, però, 
hanno carattere temporaneo, nel senso che valgono fino a quando non 
vengano adottati gli strumenti idonei ad eliminare tale situazione di 
necessità e d’urgenza e ripristinare lo status quo ante. 
Ancora, il sindaco può emanare ordinanze in seguito all’insorgere di 
epidemie, oppure che deliberano la temporanea non potabilità dell’acqua, 
oppure può esercitare il suo potere di ordinanza in tema di inquinamento 
acustico, mediante l’adozione di provvedimenti che ritiene più opportuni: 
infatti, dinanzi ad urgenti ed indifferibili necessità per tutelare la salute 
pubblica, il sindaco può ordinare di sospendere, limitare o addirittura 
eliminare tutte le fonti di emissioni sonore. 
Il sindaco è altresì legittimato ad emanare ordinanze in tema di rifiuti, come 
disciplinato dall’art. 192 della Legge n. 152/2006127. Ad esempio, il sindaco 
può imporre al proprietario di una determinata area di bonificarla, al fine di 
rimuovere eventuali rifiuti pericolosi e non siti su di essa. 
In questo caso, dal momento che l’ordinanza non ha il fine di individuare e 
punire i soggetti su cui grava la responsabilità civile e/o penale, essa non ha 
carattere sanzionatorio ma semplicemente ripristinatorio della precedente 
situazione; essa, deve conseguire la rimozione dell’attuale stato di pericolo 
al fine di prevenire altri danni all’ambiente e alla salute pubblica, come 
disposto dall’art. 192, comma 3, della Legge n. 152/2006. 
                                                             
126 Legge emanata per l’istituzione del Servizio Sanitario Nazionale. 
127 Norme in materia ambientale. 
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Per quanto riguarda i “decreti” che il sindaco può emettere, essi riguardano 
le materie previste dall’art. 36, commi 5 e 5 bis, della Legge n. 142/1990 
(ora art. 50, comma 10, TUEL), vale a dire: 
- Nomina e revoca degli assessori; 
- Nomina del segretario comunale e dei responsabili degli uffici e dei 
servizi; 
- Attribuzione e definizione degli incarichi dirigenziali e di 
collaborazione esterna. 
Con il decreto, il sindaco è in grado di svolgere tutte le attività finalizzate 
alla realizzazione degli obiettivi di competenza comunale che non 
richiedono l’obbligo di un determinato comportamento da parte dei 
destinatari, nel caso in cui manchi una loro adesione. 
Il sindaco può emanare anche altri atti sui quali ha una competenza 
residuale, tra cui: 
- Atti di gestione dei servizi elettorali, di anagrafe, di stato civile; 
- Atti che si riferiscono alla sottoscrizione di intese e accordi di 
programma; 
- In genere, atti che riguardano la rappresentanza del Comune128. 
 
3. La deroga generale al riparto delle competenze: significato ed 
importanza. 
In situazioni di emergenza, che richiedano un rapido intervento da parte 
delle autorità, la ripartizione delle competenze fra diversi organi, spesso 
facenti capo ad enti tra loro autonomi (come Stato, Regioni ed enti locali), 
può costituire un rilevante impedimento per l’amministrazione. Alcuni 
organi degli enti locali, come i Sindaci, sono da sempre considerati in grado 
di affrontare determinate emergenze con maggiore tempestività e 
cognizione di causa rispetto agli organi statali. In ambito ministeriale, poi, i 
Prefetti (oggi posti significativamente a capo di “Uffici Territoriali di 
                                                             
128 Si vedano gli artt. Dal 10 al 27 della L. 142/1990. 
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Governo”129) sono forse la più risalente manifestazione della necessità di 
decentrare (meglio: de-concentrare
130
) alcune rilevanti funzioni 
governative, per consentire un’azione più efficace. 
Il potere di ordinanza costituisce un espediente giuridico attraverso il quale 
le difficoltà poste al riparto di competenze possono essere superate da tali 
organi, in caso di necessità. 
In virtù di esso, infatti, tutti i poteri attribuiti dalla legge alla pubblica 
amministrazione sono ricondotti (“attratti”, secondo una efficace immagine 
elaborata dalla dottrina
131
) in capo all’organo titolare del potere di 
ordinanza. Esso è quindi in grado di provvedere sostituendosi, con 
l’adozione di un unico atto, a tutti gli organi dell’amministrazione che 
sarebbero – in condizioni ordinarie -  chiamati ad intervenire secondo il 
normale riparto delle competenze. 
Tale caratteristica – che può essere definita deroga generale al riparto delle 
competenze – è una delle principali ragioni del diffuso impiego delle 
ordinanze di necessità ed urgenza. Allo stesso tempo, costituisce un motivo 
evidente della necessità di mantenere tali strumenti entro i confini di un 
potere utilizzabile solo in situazioni eccezionali: essi vanificano infatti 
l’intero complesso di norme sull’organizzazione amministrativa. 
 
4. Le ordinanze di necessità e urgenza e il procedimento 
amministrativo. 
Posto che nelle norme attributive non vi è alcun riferimento al 
procedimento da seguire per l’adozione delle ordinanze di necessità ed 
urgenza, e che ad esse è concesso derogare – in linea di principio – alle 
norme sul procedimento, è legittimo domandarsi se tali provvedimenti siano 
effettivamente liberi da ogni vincolo procedimentale, cioè adottabili in 
assenza di un procedimento in senso proprio. 
                                                             
129 D.lgs. 30 luglio 1999, n.300; 
130 F. STADERINI, Diritto degli enti locali, Cedam, Padova, 2006, pp 8ss; 
131 R. CAVALLO PERINI, in R. CAVALLO PERIN, A. ROMANO (a cura di), op. cit., p. 365; 
86 
 
Innanzitutto, se per procedimento si intende semplicemente l’insieme di 
fatti e attività che concorrono alla emanazione di un atto amministrativo è 
evidente che, anche nel caso di provvedimenti di urgenza, un procedimento 
non può mancare. 
Ciò che è in discussione non è la presenza di un qualche tipo di 
procedimento, quanto piuttosto la necessità di una sua formalizzazione, ed 
il rispetto delle norme che ne impongono la pubblicità e la partecipazione 
degli interessati, in attuazione dei principi generali di cui alla l. 241/1990. 
Pacifico appare il limite procedimentale posto dall’art. 3, l. 7 agosto 1990, 
n. 241, non essendo ammesso contravvenire all’obbligo di motivazione 
neanche in casi di maggiore urgenza; viceversa, l’eccezionalità del potere, 
l’atipicità contenutistica degli atti in questione, la devoluzione alla stessa 
amministrazione del compito di verificare in concreto la sussistenza dei 
presupposti di adottabilità dell’atto stesso, impongono una più accentuata 
attenzione nell’esplicitazione dei motivi.  
La motivazione deve dare conto, pertanto, non solo della sussistenza dei 
presupposti di esercizio del potere, ma anche degli elementi istruttori che 
hanno determinato l’adozione dell’atto.132 
Parimenti, per giurisprudenza consolidata
133, l’urgenza non fa venire meno 
l’obbligo di condurre un’adeguata istruttoria. Pur non essendo talvolta 
possibile condurre accertamenti complessi e laboriosi, l’amministrazione è 
certo tenuta agli accertamenti strettamente necessari a verificare se 
sussistano i rischi concreti paventati
134
. 
Più problematica appare la questione inerente l’obbligo di comunicazione di 
avvio del procedimento nell’adozione di ordinanze di necessità ed urgenza. 
Com’è noto, la comunicazione di avvio del procedimento è uno dei 
principali istituti introdotti dalla l. n. 241/1990. Essa assicura la trasparenza 
e la pubblicità dell’azione amministrativa; costituisce infatti lo strumento 
                                                             
132 Cons. St., sez V, 7 aprile 2003, n. 1831. 
133 Si vedano in particolare: Cons. Stato, Sez. V, n. 3646/2003; Cons. Stato, Sez. V, n.1904/2001. 
134 Tar Abruzzo, Pescara, 26 luglio 2006, n. 392. 
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indispensabile per attivare la partecipazione, consentendo al soggetto 
coinvolto dall’agere amministrativo di avere conoscenza dell’avvio di un 
procedimento destinato a sfociare nell’emanazione di un provvedimento 
che produrrà effetti nei suoi confronti. 
L’obbligo di comunicare l’avvio del procedimento non è necessario nei casi 
in cui “sussistano ragioni di impedimento derivanti da particolari esigenze 
di celerità”. Parrebbe logico, quindi, ritenere che i provvedimenti 
d’urgenza, per la loro stessa natura, non possano essere assoggettati a tale 
obbligo.  L’assunto de quo è, peraltro confermato da numerose sentenze, le 
quali hanno chiarito che l’ordinanza contingibile e urgente, emessa dal 
Sindaco, quale Ufficiale del Governo, il cui presupposto è costituito da una 
situazione di urgenza e accertata necessità, non deve essere preceduta 
dall’avviso di avvio del procedimento di cui all’art. 7, l. n. 241 del 1990.135 
Non mancano, tuttavia, sentenze di segno contrario. In particolare, il 
Consiglio di Stato, recentemente si è pronunciato stabilendo che “le 
ordinanze contingibili e urgenti devono essere assistite da tutte le garanzie 
che siano compatibili in concreto con i presupposti e gli effetti dell’atto, ivi 
compresa la partecipazione al procedimento; di conseguenza tali ordinanze 
devono essere precedute dalla comunicazione di avvio quando costituiscono 




Tale orientamento trova conferma anche nei Tribunali Amministrativi 
Regionali. Nel 2007, il T.A.R. Liguria ha affermato che “la comunicazione 
di avvio di cui all’art. 7 cit. costituisce manifestazione del principio 
generale di partecipazione alla funzione amministrativa, in termini di 
garanzia del cittadino di fronte al potere autoritativo dell’amministrazione, 
applicabile –salvo espressa e specifica ragione contraria che nella specie 
                                                             
135 Cons. Stato, sez II, 15 marzo 2011, n. 1169; Cons. St., sez. V, 29 agosto 2006, n. 5058; Tar 
Campania, Napoli, sez V, 10 aprile 2012, n. 1706; Tar Calabria, Catanzaro, sez. II, 9 marzo 2012, 
n. 245. 
136 Cons. Stato, sez. V, 9 febbraio 2001, n. 580. 
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Anche il T.A.R. Campania, sede di Napoli, statuiva che: “le ordinanze 
sindacali di cui all’art. 54 del d.lgs. 267/2000 devono essere precedute dalla 
comunicazione di avvio quando costituiscono l’atto conclusivo di un 
procedimento compatibile con tale comunicazione, mentre la 
comunicazione non va data quando sussistano ragioni di impedimento 
derivanti da particolari esigenze di celerità del procedimento atteso il grave 
pericolo e danno imminente”138 . 
 
 5. Un approfondimento sui presupposti di necessità e urgenza: 
importanza e conseguenze sui provvedimenti adottabili 
Stante il principio generale di gerarchia delle fonti, le ordinanze non 
possono derogare alla Costituzione ed alle norme imperative primarie, ma 
possono interagire con quelle dispositive o suppletive, proprio in base ai 
principi generali che in rapporto a queste consentono maggiori possibilità di 
intervento.  
Ed invero, in quanto espressione del potere autoritativo della Pubblica 
Amministrazione, tali ordinanze traggono la propria legittimità dalla finalità 
attribuita loro dalla legge, e devono essere adottate “nel rispetto dei principi 
generali dell’ordinamento giuridico”139.  
Benché siano ricomprese nel principio di legalità, costituiscono, tuttavia, 
un’eccezione rispetto alla regola della tipicità.  
Dette ordinanze, infatti, a causa della situazione di particolare eccezionalità 
e urgenza cui sono chiamate a far fronte, non solo sfuggono ad una 
definizione normativa del loro contenuto, ma possono esplicarsi 
liberamente, ove ciò si renda necessario, anche contra legem, in tutte le 
materie non coperte da riserva assoluta di legge. .  
                                                             
137 T.A.R. Liguria, Sez. I, 14 giugno 2007, n. 1119. 
138 T.A.R. Campania, Napoli, Sez. V, n. 764/2005. 
139 art. 5, comma 2, L. 225/1991. 
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Unitamente a tali presupposti, dottrina e giurisprudenza ne hanno 
individuati altri, la cui sussistenza è oggetto di puntuale ed approfondito 
accertamento: la contingibilità, intesa come attualità o imminenza di un 
fatto eccezionale, quale causa da rimuovere con urgenza; il previo 
accertamento, da parte degli organi competenti, della situazione di pericolo 
o di danno che s’intende fronteggiare, corredato da una congrua 
motivazione che tale presupposto evidenzi: il pericolo, per legittimare il 
ricorso al potere in esame, deve essere attuale. L’attualità del pericolo 
consiste nel fatto che il ricorso a strumenti ordinari non consentirebbe di 
impedire il verificarsi del danno.  
Altro presupposto si ravvisa nella mancanza di strumenti alternativi, 
previsti dall’ordinamento, stante il carattere extra ordinem del potere 
sindacale in oggetto; la verifica della disponibilità di altri strumenti è 
possibile solo in concreto, e costituisce uno dei parametri del sindacato 
giurisdizionale sulle ordinanze di necessità ed urgenza. Quanto al contenuto 
si può specificare quanto segue: 
- l’inutilità dei mezzi ordinari è sempre riferita a “situazioni di pericolo”140; 
- l’inutilità non può essere dedotta da una “mera difficoltà ad operare 
secondo le previsioni della normativa”141 o secondo i normali “strumenti di 
programmazione”142; 
- l’inutilità non può essere dedotta dalla mancanza di mezzi finanziari o 
dalla eccessiva onerosità del ricorso a strumenti privatistici; 
- l’inutilità di strumenti ordinari deve formare oggetto di motivazione; 
E’, infine, necessario che, in relazione al suo scopo, il provvedimento non 
rivesta il carattere della continuità e stabilità di effetti e, pertanto, non 
ecceda le finalità di un momentaneo rimedio alla situazione contingente
143
.  
                                                             
140 Cons. Stato, sez. V, 18 marzo 1991, n. 270. 
141 T.A.R. Lazio, Sez. I, 30 marzo 1992, n. 431. 
142 Cons. Stato, sez. IV, 21 novembre 1994, n. 926. 
143 Tra gli altri, si veda Consiglio di Stato, sez. V, 8 maggio 2007, n. 2109, Consiglio Stato, sez. 
VI, 27 febbraio 2001, n. 1374; TAR Toscana, sez. I, 23 febbraio 2000, n. 323; Consiglio Stato, 
sez. V, 29 luglio 1998, n. 1128; TAR Piemonte, sez. I, 15 gennaio 1998, n. 12.  
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Ne consegue che per essere legittima, l’ordinanza deve rivelarsi idonea alla 
situazione di rischio ed essere emanata entro ragionevoli limiti temporali 
dati dalla persistenza della situazione eccezionale verificatasi
144
.  
Le ordinanze sindacali si contraddistinguono per la loro temporaneità, in 
quanto è necessario, come più volte è stato rappresentato dalla 
giurisprudenza, che l'ordinanza abbia un preciso termine finale.  
Non è, infatti, legittimo ricorrere all’ordinanza contingibile e urgente 
sindacale quando il provvedimento, in relazione alle sue finalità, abbia il 
carattere della continuità e stabilità di effetti, trascendendo le finalità del 
momento, ed appaia destinato a disciplinare in modo stabile una situazione 
o un assetto di interessi.  
Ciò, tuttavia, non comporta che un’ordinanza debba necessariamente avere 
il carattere della temporaneità, perché una sua caratteristica fondamentale è 
che sia adeguata a fronteggiare la situazione provocata dall'evento 
straordinario.  
È ovvio che, quando vengono adottati provvedimenti contingibili e urgenti 
non esiste, astrattamente, un parametro di valutazione fisso da seguire. 
Quindi, la soluzione deve essere ricercata caso per caso, valutando 
                                                             
144 L’orientamento prevalente in giurisprudenza ha più volte precisato che il potere esercitato dal 
sindaco con le ordinanze contingibili ed urgenti non può eccedere le finalità di un momentaneo 
rimedio alla situazione contingente. Pertanto, tale strumento non è utilizzabile per imprimere un 
assetto definitivo alla situazione che ha dato luogo all’intervento dell’autorità, specialmente 
quando a tale assetto possa e debba pervenirsi mediante strumenti giuridici e tecnici previsti da 
altre, specifiche, norme implicanti l’esercizio di poteri diversi o l’intervento di altri organi (Cfr. 
Cons. Stato, sez. V, 19 novembre 1992, n.1322; 29 aprile 1991, n. 700 e 4 aprile 1975, n. 426.). 
Secondo un diverso orientamento, invece, l’intervento non deve avere necessariamente il carattere 
della provvisorietà, atteso che suo connotato essenziale è l’adeguatezza della misura a far fronte 
alla situazione determinata dall’evento straordinario. Il che chiaramente sta a indicare che 
nell’adozione di provvedimenti contingibili e urgenti non esiste, in astratto, un metro di 
valutazione fisso da seguire, ma la soluzione va individuata di volta in volta, secondo la natura del 
rischio da fronteggiare. Sono, infatti, le esigenze obiettive che si riscontrano nel caso concreto che 
determinano la “misura” dell’intervento, anche se la soluzione deve corrispondere alle finalità del 
momento, senza che possa assumere, cioè, i caratteri della continuità e della stabilità. (Cons. 
Stato.sez V, n. 580 del 9.2.2001; Consiglio di Stato, sez. IV – 13 ottobre 2003, N. 6169). In tal 
modo, potrebbero verificarsi indebite sostituzioni nel potere di normazione in capo a chi invece 
assume tale potere una tantum per colmare le lacune lasciate dalla normazione ordinaria: ma ciò 
deve avvenire necessariamente con il requisito della temporaneità. 
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accuratamente la natura dei rischi e dei pericoli che devono essere 
affrontati.  
Pertanto, la durata dell'ordinanza deve essere individuata sulla base delle 
c.d. “necessità oggettive” della fattispecie concreta che deve essere 
fronteggiata.  
Non deve inoltre, risultare sproporzionata nel senso che ad ogni autorità 
amministrativa è richiesto di individuare e di adottare nell’esercizio dei 
propri poteri lo strumento meno oneroso a carico dei soggetti destinatari 
dell’atto.  
Pertanto, sotto il profilo del merito amministrativo, le ordinanze contingibili 
e urgenti devono far fronte alle situazioni di pericolo utilizzando, ove 
possibile, misure che salvaguardino l’interesse pubblico con il minor 
sacrifico di quello privato
145
, mentre la situazione di pericolo deve essere 
attuale e concreta: l’ordinanza non può mirare genericamente a realizzare 
un miglioramento in assenza di un’effettiva minaccia per l’incolumità dei 
cittadini.  
Nondimeno, a fondamento del provvedimento d’urgenza, non è richiesta la 
sussistenza di un danno, ma il rischio oggettivo che questo si realizzi
146
.  
Parimenti, ai fini del corretto esercizio del potere sindacale d’ordinanza 
contingibile ed urgente, non è necessario che la situazione pregiudizievole 
si sia verificata in epoca prossima all’adozione dell’atto, atteso che il 
requisito d’urgenza è riferito al pericolo in sé e non al fatto generatore del 
rischio, con conseguente legittimità dell’ordinanza emessa in relazione ad 
una situazione di pericolo già in atto da tempo.  
Simili provvedimenti, appartengono, pertanto, alla categoria delle ordinanze 
extra ordinem c.d. di necessità, la cui adozione è giustificata e legittimata 
dal verificarsi di una situazione sopravvenuta, che presenti il carattere 
dell’eccezionalità – come un evento naturale straordinario (terremoto, 
                                                             
145 Cfr. Consiglio Stato, sez. VI, 16 aprile 2003, n. 1990. 
146 Consiglio Stato, sez. V, 2 dicembre 2002, n. 6624. 
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inondazione, incendio, epidemia, ecc.) – per cui si impone di provvedere 
con l’urgenza, incompatibile con i tempi connaturali alla rigorosa 
osservanza della normativa in materia (Cons. Stato, 23 gennaio 1991, n. 63; 
Cons. Stato, 11 aprile 1990, n. 369; Cons. Stato, sez. V, 21 dicembre 1984, 
n. 960).  
Analizzati i presupposti del potere in modo specifico, è ora possibile 
volgere lo sguardo alle implicazioni legate alla riscontrata assenza dei 
presupposti descritti. Permangono, infatti, dubbi in merito alla natura del 
vizio di cui deve ritenersi affetta l’ordinanza.  
Si registrano due orientamenti. 
Secondo il primo, la mancanza dei presupposti della necessità e 
dell’urgenza determinerebbe, in capo alla P.A. emanante, una situazione di 
carenza di potere, trattandosi, per l’appunto, di presupposti necessari ai fini 
della stessa attribuzione del potere alla P.A. 
Per differente ricostruzione, la mancanza dei requisiti in esame integra 
un’ipotesi di cattivo uso di potere o di sviamento della causa tipica.147 
La questione non è solo teorica. 
Seguendo la soluzione che sostiene la carenza di potere della P.A., si 
conclude, invero, per la nullità radicale del provvedimento, oltre che, sul 
versante processuale, per il radicarsi della giurisdizione del G.O. 
La seconda opzione interpretativa, invece, reca con sé che l’atto è da 
ritenere solo annullabile, con conseguente giurisdizione del G.A. sulla 
controversia. 
In entrambe le ipotesi è garantita la tutela risarcitoria per i danni 
conseguenti all’adozione del provvedimento. 
Altro profilo da analizzare per le ordinanze è quello legato alla 
responsabilità, di fronte all’ordinamento giuridico, per chi le pone in essere.  
In questo caso, ossia nell'ipotesi in cui tali ordinanze cagionino un danno 
alla collettività ed alle persone destinatarie del provvedimento, unico 
                                                             
147 Tar Calabria, Catanzaro, 3 ottobre 2001, n. 1497. 
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responsabile sarà sempre lo Stato, poiché il Sindaco agisce in qualità di 
ufficiale del Governo, qualifica attribuitagli perché è chiamato ad agire in 
qualità di rappresentante dello Stato.  
Per ultimo occorre valutare il sistema sanzionatorio collegato 
all'inosservanza delle ordinanze adottate dal Sindaco sulla base di 
disposizioni di legge.  
Il sistema sanzionatorio si basa e trova il suo fondamento nell'articolo 7 bis, 
comma 1 bis (introdotto dal Decreto Legge 50/2003, convertito con 
modificazioni dalla L. 116/2003) del Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 
267.  
Colui che trasgredisce un’ordinanza sindacale è punito con una sanzione 
amministrativa pecuniaria da 25 euro a 500 euro.  
Un ultimo aspetto della materia riguarda l'individuazione dell'organo 
giurisdizionale legittimato a verificare nel merito le ordinanze.  
Si può affermare che in relazione alle ordinanze contingibili ed urgenti 
emesse dal Sindaco, quale ufficiale del Governo, a tutela dell'incolumità 
pubblica, sussiste la giurisdizione di merito del giudice amministrativo in 
virtù del combinato disposto dell’art. 7, L. TAR, e dell'art. 1, T.U. n. 
1958/1924.  
Pertanto, alla luce di quanto esposto, tali ordinanze possono essere 
pienamente sindacate dal giudice amministrativo con riferimento non solo a 
tutti gli aspetti concernenti la legittimità, ma anche ai profili relativi alla 
sufficienza ed all’attendibilità istruttoria ovvero alla convenienza, 
opportunità ed equità delle determinazioni adottate
148
. 
                                                             
148 Con la Sentenza n. 4448/2007, il Consiglio di Stato, sez. V, ha fatto chiarezza su una questione 
dibattuta sia in dottrina che in giurisprudenza con orientamenti configgenti. In particolare, il 
Collegio ha sostenuto di aderire all’orientamento della giurisprudenza per cui, in caso di 
impugnazione di un provvedimento contingibile e urgente, adottato dal Sindaco quale ufficiale di 
Governo, è escluso che il relativo ricorso, se proposto solo per l'annullamento di atti, debba essere 
notificato anche al Ministero dell'interno, mentre diversamente deve essere ritenuto nel caso di 
contemporanea o successiva azione risarcitoria, affinché lo Stato non venga chiamato a rispondere 
dei danni senza aver potuto tempestivamente difendersi. Pertanto, deve ritenersi ammissibile il 
ricorso avverso ordinanze contingibili e urgenti nel caso in cui l’instaurazione del processo sia 




6.  I limiti al potere di ordinanza secondo dottrina e giurisprudenza  
Le ordinanze di necessità ed urgenza rappresentano il tipico esempio di 
provvedimenti extra ordinem adottati nell’esercizio di un potere connotato 
da una sfera di discrezionalità particolarmente ampia, per via della mancata 
predeterminazione del loro contenuto, la cui definizione è rimandata 
all’apprezzamento dell’Autorità di pubblica sicurezza. 
Si tratta delle ipotesi previste dall’art. 2 t.u.l.p.s., a norma del quale il 
Prefetto, nel caso di urgenza o grave necessità pubblica, può emanare i 
provvedimenti ritenuti indispensabili per la tutela dell’ordine pubblico e 
della sicurezza pubblica, esercitando, al riguardo, un potere di evidente 
ampiezza, quasi da apparire, prima facie, privo di limitazione alcuna se non 
in quella finalità di rimuovere nel modo più sollecito possibile una causa di 
pregiudizio per l’ordine e la sicurezza pubblica. 
Invero, proprio muovendo da quest’ultima considerazione, una più attenta 
analisi delle pur poche righe che ci offre lo stesso portato testuale ci induce 
a riflettere sui presupposti dell’esercizio di un tale potere, sì estremamente 
ampio, ma, a ben vedere, per quanto atipico sotto un profilo formale in 
relazione al contenuto dei relativi provvedimenti, già profilato dal 
legislatore del t.u.l.p.s. solo “apparentemente” come indeterminato, 
venendosi comunque a “sagomare” in forza di regole poste comunque a 
protezione dei singoli diritti fondamentali alla stessa stregua (o quasi, prima 
dell’intervento della Corte Costituzionale) di quanto accade, dunque, per i 
provvedimenti di polizia individuati quali “propriamente” tipici. Del resto, 
anche in queste ipotesi, si ritiene pur sempre trattarsi dell’esercizio di un 
potere amministrativo vincolato nel perseguimento di una finalità di 
                                                                                                                                                                       
governo da parte del sindaco, l’ordinamento disciplina un fenomeno di imputazione giuridica allo 
Stato degli effetti di atti di un organo del comune, nel senso che il sindaco non diventa un organo 
di un’amministrazione dello Stato ma resta incardinato nel complesso organizzativo dell’ente 
locale. Ad avviso del Collegio, infatti, occorre tenere conto dei profondi mutamenti della 
disciplina degli enti locali, della loro più spiccata autonomia, dei nuovi principi costituzionali 
(modifica del Titolo V della Costituzione) che definiscono il rapporto tra i diversi livelli di 
governo territoriale, del significato assunto dalla regola di sussidiarietà sancita dalla Costituzione. 
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interesse pubblico (quella della tutela dell’ordine e della sicurezza 
pubblica), proveniente da una determinata autorità competente (quella di 
pubblica sicurezza) e comunque ancorato a presupposti di fatto voluti dalla 
legge (quelli della sussistenza di una urgente e grave necessità pubblica)
149
. 
A questo si aggiunga che mai è stato posto in dubbio, in dottrina e 
giurisprudenza, che tali provvedimenti dovessero avere una limitata durata 
nel tempo (circoscritta proprio dalla eccezionale situazione da fronteggiare), 
una adeguata pubblicità tale da renderne effettiva la conoscenza, nonché 
una puntuale motivazione idonea ad evidenziare le ragioni che impongono 
la necessità della loro adozione (specie allorquando si pongono in regime 
derogatorio con il sistema legislativo).      
Tra i principi elaborati dalla giurisprudenza amministrativa e costituzionale, 
particolare importanza riveste poi il principio di proporzionalità, parametro 
di riferimento che consente all'Amministrazione e al giudice di verificare in 
concreto il corretto esercizio del potere di urgenza, allorché venga usato in 
luogo degli strumenti ordinari, oltre che degli strumenti d'urgenza tipici
150
. 
Il principio di proporzionalità si atteggia, difatti, a canone principe 
dell'agire pubblico entro le maglie della legalità e solo il rispetto di tale 
nesso di congruità è in grado di garantire che il potere pubblico sia 
conforme alle linee di fondo dell'ordinamento giuridico e non invada sfere 
di potere ad esso estranee. 
Esso si declina in due sottoprincipi: anzitutto, come metro di valutazione 
dell'adeguatezza della misura rispetto all'interesse pubblico perseguito 
                                                             
149 Sul punto cfr. G. CALIENDO, Titolarità della potestà al rilascio delle autorizzazioni di polizia e 
riforma del titolo V della Costituzione: un processo evolutivo tra nuovi modelli ordinamentali in 
senso autonomistae questioni ancora aperte, in Scuola Superiore di Polizia, Roma, 2010; ancora 
F. FAMIGLIETTI, Le funzioni di polizia: definizione, titolarità e forme di espressione, in Rivista di 
polizia, fascicolo V-VI, Santa Maria Capua Vetere, 2000. 




dall'Amministrazione; in secondo luogo, come criterio per graduare il 
sacrificio degli interessi privati a fronte dell'interesse pubblico primario
151
. 
In relazione al primo profilo, il principio di proporzionalità connatura il 
rapporto che intercorre tra la misura adottata e l'obiettivo perseguito 
dall'Amministrazione procedente. 
La Corte costituzionale, in proposito, richiama il rispetto del principio di 
proporzionalità, affermando che, per essere legittime, le misure debbano 
essere proporzionate alla concreta situazione da fronteggiare e che, 
pertanto, debba intercorrere « un rapporto di proporzionalità tra la portata 
dell'evento cui far fronte e il contenuto dei provvedimenti: tra le misure 
adottate e la qualità e la natura degli eventi deve sussistere un nesso di 
congruità e proporzione »152. 
Una definizione del principio di proporzionalità è ricavabile da una 
sentenza del Consiglio di Stato del 2006
153, per la quale « il principio di 
proporzionalità, di cui si fa applicazione in materia di ordinanze di necessità 
ed urgenza, rientra tra i principi generali dell'ordinamento ed implica che la 
Pubblica Amministrazione debba adottare la soluzione idonea ed adeguata, 
comportante il minor sacrificio possibile per gli interessi compresenti ». La 
pronuncia prosegue precisando come, « di conseguenza, le autorità 
amministrative non possano imporre con atti amministrativi straordinari 
obblighi e restrizioni alle libertà del cittadino in misura superiore, cioè 
sproporzionata, a quella strettamente necessaria alla tutela del pubblico 
interesse che l'autorità è tenuta a perseguire, in modo che il provvedi mento 
emanato sia idoneo, cioè adeguato all'obiettivo da realizzare, e necessario, 
nel senso che nessun altro strumento ugualmente efficace, ma meno 
negativamente incidente, sia disponibile ». 
                                                             
151 La giurisprudenza di è occupata del principio di proporzionalità in più occasioni, si ricorda, Tar 
Lazio, Roma, sez. III, 15 settembre 2006; Tar Campania, Salerno, sez. II, 22 aprile 2005, n. 659; 
Cons. Stato, sez. V, 23 agosto 2000,  n. 4568; Cons Stato, sez. I, 22 marzo 2000, n.256. 
152 Corte Costituzionale 14 aprile 1995, n. 127. 
153 Cons. St., sez V, 14 aprile 2006, n 2087. In linea con questa decisione, Tar Sardegna, 19 
febbraio 2011, n. 204; Tar Puglia, n. 3407/2010; Tar Sicilia, Palermo, 20 marzo 2009, n. 537. 
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Il principio di proporzionalità, dunque, si atteggia a limite della facoltà di 
deroga attribuita all'Amministrazione in sede di esercizio di poteri extra 
ordinem 154: la libertà di contenuto, tipica delle ordinanze di necessità e 
urgenza, trova una battuta di arresto nel rispetto del principio di 
proporzionalità 155. 
Di conseguenza, in sede di concreto esercizio del potere, il contenuto 
dell'ordinanza deve necessariamente adeguarsi e dimensionarsi in base alle 
finalità perseguite. Pertanto, le autorità amministrative devono procedere 
nel pieno rispetto del criterio di proporzionalità, con riferimento a intensità, 
ampiezza e modalità di esercizio dei poteri derogatori extra ordinem, avuto 
riguardo alla dimensione spaziale e temporale della situazione straordinaria 
da fronteggiare 156. 
In merito al secondo profilo, ovvero alla proporzionalità quale criterio per 
graduare il sacrificio degli interessi privati a fronte dell'interesse pubblico 
concreto, il principio rappresenta lo strumento atto a valutare la congruità 
                                                             
154 La pronuncia di Cons. Stato 616/1952, cit, statuisce che “il potere va esercitato nei limiti 
imposti dalle circostanze particolari che richiedono l’urgente e contingente intervento” e che di 
conseguenza “le restrizioni imposte debbano strettamente contenersi e proporzionarsi alla pubblica 
urgenza e cessare con il cessare di questa”. Di recente, Cons. St., sez IV, 28 ottobre 2011, n. 5799, 
per cui “il potere di ordinanza in deroga deve essere necessariamente limitato agli interventi 
ritenuti necessari per fronteggiare le esigenze che hanno determinato la stessa concessione del 
potere di ordinanza”; similmente, Tar Lazio, Roma, 27 ottobre 2010, n, 33034, che afferma che “ai 
fini dell’esercizio del potere di deroga deve essere evidenziato il nesso di strumentalità necessaria 
tra detto potere e l’attuazione degli interventi necessari”. 
155 Sul punto, Tar Lombardia, sez. II, 29 ottobre 2001, n 7053, afferma che “detta caratteristica di 
libertà di contenuto che la previsione normativa imprime a tali ordinanze, al fine di renderle idonee 
a fronteggiare una pluralità di situazioni di emergenza, si attenua notevolmente in via di concreto 
esercizio del relativo potere, dovendosi la prescrizione impartita necessariamente dimensionare in 
base alla stretta finalità contingente da realizzare”. 
156 La giurisprudenza ha dichiarato illegittime tutte quelle ordinanze adottate in violazione del 
principio di proporzionalità e, in particolare, in tutti quei casi nei quali la Pubblica 
Amministrazione non abbia proceduto al preventivo equo contemperamento tra il sacrificio in 
concreto imposto e l’obiettivo pubblico perseguito. In proposito, Tar Lazio, sez Iter, 13 maggio 
2011, n. 4176, ha dichiarato illegittima l’ordinanza con cui il prefetto ha prescritto un 
generalizzato divieto di vendita di bevande nei pressi dello Stadio Olimpico di Roma, mediante 
inclusione di tutte le bevande in contenitori di altro genere, dal momento che “sarebbe stato logico 
e ragionevole, alla luce delle ragioni di ordine e sicurezza pubblica consentire agli operatori 
commerciali di utilizzare contenitori di plastica, di carta e simili”; Tar Lazio, sez. II, 14 febbraio 
2007, n. 1352, ha dichiarato illegittima, in quanto sproporzionata rispetto all’ambito territoriale 
servito, un’ordinanza che imponeva la riduzione della potenza dei trasmettitori radiotelevisi, 
disposta in base ad una perizia incompleta riferita ai soli impianti  “fm” e non anche “uhtf”. 
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del sacrificio di tali interessi, giustificato dall'agire funzionalizzato 
dell'autorità pubblica in sede di esercizio di poteri straordinari. 
Ed è proprio l'eccezionalità del potere e delle misure adottate a rendere 
necessaria tale comparazione tra necessità, urgenza, straordinarietà della 
misura e sacrificio individuale, quale esito di un bilanciamento volto a 
consentire la massimizzazione dell'interesse pubblico
157
. 
Sul punto, la giurisprudenza ha avuto modo di chiarire che le condizioni che 
legittimano l'adozione dei provvedimenti contingibili e urgenti « vincolano 
l'autorità al rispetto dei principi di utilità e di congruità del mezzo 
prescelto in riferimento allo scopo, nonché della proporzionalità e 
coerenza tra le circostanze di fatto e il contenuto dell'atto ed al principio 
del minore sacrificio possibile per i privati destinatari del relativo 
provvedimento »158. 
In relazione al contenuto e significato del principio di proporzionalità, sotto 
questo secondo profilo, la giurisprudenza ha precisato che « la Pubblica 
Amministrazione non possa, a pena di illegittimità, imporre obblighi e 
restrizioni alle libertà del cittadino in misura superiore, sproporzionata, a 
quella strettamente necessaria al perseguimento del pubblico interesse 
dichiarato nel provvedimento »159. 
Di conseguenza, ha ritenute illegittime
160
, in quanto sproporzionate, tutte 




                                                             
157 Si ricorda, Tar Campania, Napoli, sez.I, 10 febbraio 2004, n. 2001, che ha precisato che “è 
principio pacifico che le ordinanze di necessità, a causa delle loro caratteristiche di atipicità, 
necessità ed urgenza, straordinarietà debbano essere adeguatamente motivate, per la loro natura 
particolare, che consiste nella massimizzazione dell’interesse pubblico a mezzo della accurata 
comparazione della situazione urgente con il sacrificio individuale”. 
158 Cons. St., Sez. V, 23 agosto 2000, n.4568, che chiarisce come proprio la necessità e l’urgenza 
condizionino l’esercizio del potere di ordinanza, vincolando l’autorità al rispetto del principio di 
proporzionalità. 
159 Tar Lazio, Roma, sez. III quater, 15 settembre 2006, n. 8614; Tar puglia, Bari, sez II, 2 
settembre 2002, n. 3809. 
160 In proposito, si rammenta Cons. St., sez VI, n. 1990 del 16 aprile 2003 che, dichiarando 
illegittima un’ordinanza di demolizione di manufatto, precisa che: “le ordinanze devono far fronte 
a situazioni di pericolo utilizzando, ove possibile, misure che salvaguardino l’interesse pubblico 
con il minor sacrificio di quello privato, e sono illegittime, per vizio di merito, se dispongono di 
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Per quanto riguarda, infine, la lesione degli interessi privati da parte di una 
misura straordinaria legittima (in quanto proporzionata), tale sacrificio 
risulta ammissibile solo ove sia contenuto entro precisi limiti temporali  (e, 
comunque, necessitati) e sia diretto a tutelare prevalenti interessi della 
collettività. Perché siano legittime le ordinanze devono essere finalizzate 
alla tutela di un interesse pubblico legato all'intera collettività, non potendo, 
invece, essere dirette a soddisfare il mero interesse opportunistico di un solo 
individuo o di una ristretta categoria . In circostanze particolari, invero, a 
fronte dell'interesse pubblico, gli interessi secondari possono presentare una 
certa cedevolezza. L'assoluta intangibilità del principio incontra, difatti, 
delle deroghe nel caso in cui l'interesse pubblico vada contemperato con 
l'affidamento ingenerato nel privato dal pregresso agire della Pubblica 
Amministrazione. Deroghe che, è opportuno distinguere, incidono sul 
principio in modo più o meno significativo a seconda che tale affidamento 
sia sorto legittimamente o colpevolmente. 
Nessuna tutela può essere riconosciuta al privato che abbia dato causa 
all'urgenza, con un comportamento colpevole o inottemperante. Pertanto, 
laddove il privato abbia concorso colpevolmente a determinare l'insorgenza 
della situazione di pericolo, la misura è legittima, anche ove imponga al 
soggetto un sacrificio sproporzionato 162. 
                                                                                                                                                                       
misure sproporzionate, nel senso che impongano un sacrificio della proprietà privata eccessivo 
rispetto alla salvaguardia dell’interesse pubblico, raggiungibile con misure alternative”. 
161
 Come rilevato da Cons. St., sez. V, 14 aprile 2006, n. 2087: “il principio di proporzionalità di 
cui si fa applicazione maggiormente in materia di ordinanze di necessità ed urgenza, è principio 
generale dell’ordinamento ed implica che la Pubblica Amministrazione debba adottare la soluzione 
idonea ed adeguata, comportante il minor sacrifico possibile per gli interessi compresenti. Essso si 
risolve, in sostanza, nell’affermazione secondo cui le autorità comunitarie e nazionali non possono 
imporre, sia con atti normativi, sia con atti amministrativi, obblighi e restrizioni alle libertà del 
cittadino, tutelate dal diritto comunitario, in misura superiore, cioè sproporzionata, a quella 
strettamente necessaria nel pubblico interesse per il raggiungimento dello scopo che l’autorità è 
tenuta a realizzare, in modo che il provvedimento emanato sia idoneo, cioè adeguato all’obiettivo 
da perseguire, e necessario, nel senso che nessun altro strumento ugualmente efficace, ma meno 
negativamente incidente, sia disponibile”. 
162 In tal senso, si rammenta la sentenza n. 97/2003 nella quale il Consiglio di Stato si era occupato 
di un caso in cui i proprietari frontisti di un corso d’acqua avevano illegittimamente tombato un 
fosso cittadino, con lavori comportanti un restringimento del fosso e pericolose strozzature. Il 
Collegio aveva dichiarato la legittimità dell’ordinanza del Sindaco con cui si ordinava ai frontisti 
di eseguire opere di ripristino per evitare nell’immediato il rischio di esondazione, “in quanto dalla 
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A diverse conclusioni, invece, giunge la giurisprudenza allorché 
l'affidamento del privato, estraneo alla genesi del pericolo, sia sorto 
incolpevolmente. In questa ipotesi l'interesse del privato non può essere 




In definitiva, dunque, ai fini della legittimità delle misure straordinarie, il 
rispetto del principio di proporzionalità è tendenzialmente inviolabile. 
Deroghe a questo limite sono ammissibili soltanto nel caso in cui l'interesse 
pubblico debba essere contemperato con il principio dell'affidamento del 
privato. Se tale affidamento è sorto illegittimamente, per concorso di colpa 
del privato, la deroga non incontra correttivi e, di conseguenza, al privato 
non spetta nessuna forma di tutela. Se l'affidamento è legittimo, in quanto 
determinato da un illecito comportamento dell'Amministrazione, l'eventuale 
lesione degli interessi privati deve essere riparata con la previsione di un 
congruo indennizzo. 
Tra i valori fondamentali dell'ordinamento che vincolano l'attività 
amministrativa straordinaria rilevano, poi, i principi relativi 
all'organizzazione della Pubblica Amministrazione, e dunque il principio di 
competenza e sussidiarietà e il principio di leale collaborazione tra Stato e 
                                                                                                                                                                       
pregressa illegittima intubazione del fosso derivano pericoli in danno oltre che alla proprietà 
privata, anche alla collettività”. 
163 Sul punto, si è espresso Tar Napoli, Campania, Sez. I, 30 maggio 2000, n.1717, affermando 
che: “l’esercizio di poteri in via contingibile e urgente, quando porta ad incidere autoritativamente 
su beni patrimoniali o su attività economiche dei soggetti privati chiamati a far fronte 
all’emergenza, implica necessariamente la potestà di disciplinare l’assetto dei rapporti costituiti, 
modificati o estinti per effetto delle eccezionali ed urgenti necessità, potendo anche incidere in 
senso pregiudizievole sulla sfera patrimoniale del destinatario. Tuttavia il sacrificio economico del 
privato non si giustifica quando questi sia estraneo alla genesi del pericolo che la Pubblica 
Amministrazione intende fronteggiare”. Il Giudice Amministrativo, proprio con riferimento a 
quest’ultimo particolare, precisa che “tutto ciò non possa valere quando il potere di ordinanza 
venga esercitato a carico di soggetti del tutto estranei alla genesi del pericolo che la P.A. intende 
fronteggiare, e il cui sacrificio economico, oltre a non poter essere riversato su soggetti terzi, non 
possa trovare giustificazione in alcuna norma o principio giuridico. Il provvedimento di urgenza 
che, nell’incidere sulla libertà del privato, gli imponga anche un sensibile sacrificio economico, 
sarebbe in contrasto con i principi generali dell’ordinamento giuridico, i quali devono essere 
rispettati anche nell’esercizio straordinario di cui all’art. 38 legge 142/1990”. 
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Regioni, con particolare riguardo al principio di autonomia regionale
164
 e di 
autonomia degli enti territoriali. 
Innanzitutto, è opportuno premettere che il sistema nazionale, improntato al 
principio di sussidiarietà, nell'individuare l'organo competente ad esercitare 
pubblici poteri, accordi la sua preferenza all'autorità locale più vicina ai 
cittadini, in quanto rappresentante della comunità locale, indicando il 
Sindaco quale massima autorità locale in materia di poteri extra ordinem. 
Solo in caso di insufficienza (necessità di richiedere l'intervento della forza 
pubblica), di inadempienza (non adozione di provvedimenti da parte del 
Sindaco), a motivo delle dimensioni dell'emergenza ovvero per esigenze di 
coordinamento (necessità dell'intervento di Regioni e Stato), è previsto 




Con riferimento al vincolo del principio di sussidiarietà e competenza, la 
giurisprudenza amministrativa si pone in linea con tali disposizioni 
legislative, allorché dichiara illegittima un'ordinanza del Sindaco che abbia 
invaso competenze statali concernenti la determinazione dell'indirizzo 
politico, trattandosi di un'invasione di sfere di competenza estranea al suo 
potere e del tutto ingiustificata. Per quanto riguarda il secondo profilo, 
ovvero il riparto di funzioni fra enti territoriali - con il limite del rispetto 
dell'autonomia regionale e in ottemperanza al principio di leale 
collaborazione tra Stato e Regione - in più occasioni la giurisprudenza si è 
pronunciata sul punto, al fine di garantire la permanenza del potere di 
ordinanza entro le maglie del principio di legalità. 
Quanto oggi affermato dalla giurisprudenza amministrativa è frutto di 
un'evoluzione scandita dai fondamentali interventi della Corte 
                                                             
164 Sul punto, S. Mangiameli, Ordinanze statali di necessità ed urgenza e salvaguardia 
dell’autonomia regionale: limite dei principi generali o chiamata in sussidiarietà?, in Giur. cost. , 
2006. 
165 G. Razzano, Le ordinanze di necessità e urgenza nell’attuale ordinamento costituzionale, in 




costituzionale: la Consulta si è espressa in proposito, statuendo che 
eventuali compressioni della sfera dell'autonomia regionale siano legittime, 




Nel legittimare la compressione dell'autonomia regionale, tuttavia, la Corte 
precisa che tale limitazione non possa comportare il sacrificio del « nucleo 
essenziale » delle attribuzioni regionali e che, pertanto, debba essere 
circoscritta. A fungere da vincolo legittimante la compressione 
dell'autonomia regionale, si atteggia proprio il rispetto del principio di leale 
collaborazione tra Stato e Regione, in base al quale tale limitazione di ruolo 
risulta essere legittima solo ove vi sia una compartecipazione regionale alla 
fase decisionale, manifestata in un'intesa tra quest'ultima e lo Stato. 
La giurisprudenza amministrativa pare allinearsi agli orientamenti 
costituzionali, come si desume, in particolare, da una sentenza del Consiglio 
di Stato in tema di protezione civile
167
, contestuale alla pronuncia della 
Consulta n. 327/2003. Il Collegio individua nel principio di leale 
collaborazione tra Stato e Regione lo strumento volto a preservare l'integrità 
delle competenze ragionali da indebiti sacrifici ad opera di interventi statali. 
Questo principio vincola l'attività amministrativa, anche ove l'agire 
pubblico sia autorizzato in via straordinaria per far fronte a situazioni di 
emergenza, dal momento che: « il principio di diritto per cui la situazione 
di necessità ed emergenza che autorizza, ai sensi di art. 5 legge 225/1992, 
l'adozione, da parte del Presidente del Consiglio dei Ministri, di ordinanze 
extra ordinem, non vale a comprimere senza limiti l'autonomia regionale 
che esige, viceversa, che gli interventi straordinari si realizzino d'intesa 
con le Regioni interessate ». 
                                                             
166 E, difatti, “nelle improvvise e gravi ipotesi di emergenza è indispensabile una direzione 
unitaria: le situazioni di emergenza, specialmente se connesse a calamità naturali che reclamano la 
massima concentrazione di energie umane e mezzi materiali, possono anche giustificare, secondo 
la costante giurisprudenza costituzionale, interventi statali straordinari, suscettibili anche di 
arrecare compressioni della sfera di autonomia regionale (Corte Cost. 5 febbraio 2003, n. 39). 
167 Cons. Stato, sez V, 29 aprile 2003, n. 2154. 
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L'assunto trova giustificazione proprio nella necessità che vi sia una 
compartecipazione tra Stato e Regione, tale da garantire a quest'ultima di 
salvaguardare la propria autonomia, che pertanto non può limitarsi ad un 
mero parere o segnalazione, ma deve rivestire la forma di un'intesa. 
L'orientamento generalmente condiviso dalla giurisprudenza sul principio 
di leale collaborazione incontra, tuttavia, una deroga particolarmente 
significativa. 
Il giudice amministrativo, in un caso peculiare
168
, ha ritenuto del tutto 
giustificata la compressione del principio, peraltro attenuata dalla 
temporaneità della misura adottata, a ragione della natura degli eventi da 
fronteggiare (gestione dell'emergenza del traffico e della mobilità nella città 
di Milano). Il Tribunale ha ribadito la legittimità del potere così come 
esercitato, posto che « anche alla luce della riforma del Titolo V della 
Costituzione, tale potere straordinario rinviene il suo presupposto nella 
situazione di emergenza particolarmente qualificata, di cui alla legge n. 
225/1992 ». 
Proprio in riferimento a quest'ultima precisazione, non si può non notare 
come la gestione del traffico e della mobilità locale difficilmente possa 
costituire una situazione di emergenza particolarmente qualificata, come 
richiesto dalla norma. Al contrario, si tratta di una situazione che ben può 
essere affrontata con i mezzi normali apprestati dall'ordinamento, in quanto 
usuale ipotesi di amministrazione del quotidiano. E d'altra parte, la prassi ha 
dimostrato come il regime di gestione commissariale non sempre si 
dimostri efficiente a fronteggiare tali situazioni, dal punto di vista 
economico, né di risultato. 
                                                             
168 Tar Lombardia, Milano, sez II, 18 maggio 2005, n. 981. 
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Tra i principi elaborati dalla giurisprudenza in tema di ordinanze di 




L'osservanza e il rispetto di tali principi, quali vincoli al potere di 
ordinanza, sono presi in considerazione dal giudice amministrativo in una 
serie di casi particolarmente significativi. 
Avuto riguardo al principio di prevenzione, la giurisprudenza ha avuto 
modo di occuparsene in almeno due occasioni. In una pronuncia del 
2008
170
, il giudice di merito ha dichiarato legittima un'ordinanza sindacale 
adottata in base ad un pericolo meramente potenziale senza attendere gli 
esiti di indagini lunghe e complesse. 
In un'altra occasione  171, la giurisprudenza si è occupata del principio in 
esame, sotto il profilo della tutela dell'incolumità pubblica, dichiarando 
legittima un'ordinanza sindacale che ingiungeva l'abbattimento di emissioni 
rumorose, seppur di intensità di poco superiore alla soglia di tollerabilità, 
proprio in applicazione del principio di prevenzione. 
                                                             
169 Pur se diretti entrambi a far fronte a danni potenziali e futuri, in quanto applicazione del dovere 
generale di prudenza e diligenza, si distinguono in quanto il principio di precauzione tende a 
limitare rischi ancora ipotetici, dai connotati non del tutto conosciuti o determinati, attraverso la 
predisposizione di misure preventive contro rischi incerti o ancora ipotetici. Il principio di 
prevenzione è diretto, invece, a controllare rischi già verificatisi, attraverso l’adozione di misure di 
prevenzione a fronte di un rischio certo, la cui entità risulta identificabile con sufficiente certezza, 
tenuto conto delle conoscenze e dell’evoluzione della ricerca scientifica in un dato momento 
storico. Per un approfondimento sul principio di precauzione, con particolare riferimento 
all’applicazione ai poteri extra ordinem: F. TRIMARCHI, principio di precauzione e “qualità” 
dell’azione amministrativa, in Riv. It. Dir. Pubb. comunit., 2005, 06, p. 1673 e ss.. 
170 Tar Trentino Alto Adige, Bolzano, 3 aprile 2008, n. 117, ha dichiarato legittima l’ordinanza con 
la quale il Sindaco disponga l’allontanamento delle persone che vivono su un terreno inquinato 
fino alla revoca della stessa, considerato che “la sussistenza di un potenziale pericolo per la salute 
è sufficiente a legittimare l’adozione del provvedimento impugnato”. Questo perché “la tutela di 
un bene pubblico primario, quale è quello della salute, impone all’Amministrazione di applicare il 
principio della immediata prevenzione, principio che mal si concilia con l’espletamento di una 
complessa istruttoria, con prelievo di campionature ed esami di laboratorio”. 
171 Tar Puglia, Bari, 26 settembre 2003, n. 3591, ha statuito “la legittimità di un’ordinanza 
sindacale contingibile e urgente che ingiunge l’abbattimento di emissioni rumorose, ancorchè il 
loro grado di intensità sia di poco superiore al livello massimo di tollerabilità previsto dalla 
normativa di riferimento, atteso che l’Amministrazione non dispone del potere di soprassedere 
all’adozione delle necessarie misure repressive in dipendenza del minore o maggiore grado di 
intensità dell’inquinamento acustico rispetto alla soglia massima tollerabile”. 
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Particolarmente significative sono, poi, le decisioni che danno applicazione 
al principio di precauzione e che manifestano il tentativo giurisprudenziale 
di arginare la tendenza degli organi locali di attuare interventi repressivi 
attraverso un uso, che in questi casi sconfina in abuso, dei poteri sindacali. 
In proposito, si segnalano due pronunce che dichiarano l'illegittimità di 
ordinanze sindacali in tema di elettrosmog, in quanto adottate in contrasto 
con la normativa statale ordinaria, pur se in ottemperanza al principio di 
prevenzione, e dalle cui motivazioni emerge chiaramente l'intento di 
reprimere una diffusa prassi degli organi locali di eludere l'ordinaria 
normativa statale attraverso l'adozione di misure straordinarie, mascherata 
dietro all'osservanza del principio di precauzione. 
Con la prima
172
, il giudice amministrativo ha dichiarato l'illegittimità di 
provvedimenti sindacali che limitavano la localizzazione degli impianti di 
telefonia mobile esclusivamente in alcune zone del territorio comunale, 
posto che « il generalizzato divieto di installazione delle stazioni radio base 
per la telefonia cellulare in tutte le zone, salvo le aree pubbliche, ha 
l'effetto di sovrapporre una determinazione comunale, ispirata al principio 
di precauzione alla normativa statale che ha fissato i limiti di radio 
frequenza, di fatto eludendo tale normativa statale che, invece, non ha 
previsto una misura così radicale ». 
In un'altra occasione
173
 ha dichiarato l'illegittimità di un'ordinanza 
sospensiva pur se adottata in applicazione del principio di precauzione, 
argomentando che, in questi casi « le ordinanze emanate esulano dal 
principio di precauzione e contrastano con il principio di legalità, in 
quanto non rientrano nella fattispecie delle ordinanze contingibili e 
                                                             
172 Tar Veneto, sez II, 26 maggio 2004, n. 1763. 
173 Tar Toscana, sez. I, 26 luglio 2001, n. 1266: in questa circostanza il giudice amministrativo ha 
dichiarato: “l’illegittimità di un’ordinanza sindacale che ordia la sospensione di ogni 
autorizzazione, concessione o assenso con riferimento agli impianti e le antenne funzionali alla 
telefonia mobile, fino all’esame della Giunta municipale, in applicazione del principio di 
precauzione, in attesa di una loro analisi attualizzata e complessiva”. 
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urgenti, non sussistendo alcuna situazione di pericolo sorta in modo 
accidentale ed imprevedibile ». 
Infine, è opportuno prendere in esame la giurisprudenza amministrativa che, 
nel tentativo di riempire la formula « principi generali », vi riconduce 
principi di matrice europea, dichiarando pertanto illegittime ordinanze 
adottate in violazione del principio della concorrenza
174
, ovvero del 
principio del necessario previo concorso pubblico
175
. 
Anche in questo frangente non sono mancate sentenze che, legittimando 
una pericolosa prassi contrastante, giustificano la violazione delle 
disposizioni e dei principi dell'ordinamento nazionale e europeo alla luce 
del'eccezionalità della situazione da fronteggiare
176
. 
In particolare, le violazioni più macroscopiche si rinvengono in tutti quei 
casi in cui l'Amministrazione, a motivo della necessità e urgenza: 1) alla 
scadenza di un contratto abbia privilegiato il regime della prorogatio del 
servizio in capo all'originaria concessionaria, piuttosto che un affidamento 
diretto tipico; 2) abbia previsto condizioni differenti in caso di affidamento 
diretto, per esigenze di celerità e urgenza; 3) abbia introdotto delle 
modifiche alle procedure legislativamente disposte.  
La prima di queste ipotesi ricorre allorché la p.a., alla scadenza di un 
contratto di servizio, con ordinanza contingibile e urgente prediliga 
                                                             
174 Cons. St., Sez. VI, 7 maggio 2001, n. 2541. 
175
 Cons. St., sez. IV, 8 novembre 1950, n.569. Il Collegio ha dichiarato illegittima l’ordinanza del 
Prefetto che, in deroga all’art. 105 del Tu 1265/1934 – per il quale l’autorizzazione ad aprire ed 
esercitare una farmacia non può essere concessa se non al vincitore di un pubblico concorso per 
titoli – con ordinanza contingibile e urgente ha affidato la gestione della farmacia ad un soggetto 
senza previo concorso, in ragione del fatto che “il principio del necessario previo concorso è 
finalizzato ad assicurare la tutela di un qualificato pubblico interesse qual è l’interesse dei cittadini 
a che sia salvaguardato in tutti i modi possibili quel supremo bene che è la salute, cui potrebbe 
gravemente nuocere l’imperizia di chi manipola o distribuisce sostanze in dosi e forme 
medicamentose e specialità medicinali”. 
176 Le frequenti deroghe ai principi di derivazione europea hanno sortito, per l’effetto, la messa in 
mora dello Stato italiano con procedura di infrazione da parte della Commissione, che peraltro ha 
costretto la Presidenza del Consiglio dei Ministri ad adottare la direttiva n. 16208/2004, che 
espressamente impone che la misura sia adottata nel rigoroso rispetto delle norme comunitarie in 
materia di appalti pubblici, servizi e forniture e che deroghe a tali disposizioni normative e di 
principio possono essere ammesse solo in caso di situazioni di urgenza e necessità aventi carattere 
di assoluta imperiosità sempre nel rispetto delle norme contenute in direttive. 
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prorogare l'appalto in capo all'originario concessionario, anziché ricorrere 
alla modalità tipica dell'affidamento diretto del servizio a trattativa privata, 
prevista in caso di urgenza. 
La giurisprudenza si è pronunciata sul punto in più di un'occasione, 
convenendo nel ritenere legittime tali misure
177
. Vi si legge, difatti, che « in 
materia di poteri extra ordinem, al verificarsi di situazioni di pericolo non 
fronteggiabili adeguatamente e tempestivamente con misure ordinarie, è 
consentito il ricorso temporaneo a speciali forme di gestione dei rifiuti, 
anche in deroga alle disposizioni vigenti »178. 
I giudici amministrativi giustificano la legittimità del ricorso al regime della 
prorogatio, proprio in riferimento alla peculiare situazione di necessità e 
urgenza che si verifica in sede di esercizio di poteri straordinari, in quanto 
trattasi di « una situazione di urgenza non fronteggiabile neppure mediante 
tale ultimo strumento (affidamento a trattativa privata), che comunque, per 
quanto celere, avrebbe comportato la necessità di una più o meno lunga 
fase di negoziazione precontrattuale, nel corso della quale il servizio 
sarebbe stato interrotto ». 
Rientrano, poi, nel secondo gruppo di ipotesi, tutti quei casi accomunati 
dalla peculiarità della deroga, che investe le procedure di evidenza 
pubblica. Innanzitutto, la modifica delle procedure ha riguardato un caso di 
aggiudicazione a trattativa privata, con affidamento dei lavori senza alcuna 
comparazione delle offerte, né selezione preliminare dei concorrenti
179
. 
                                                             
177 Di recente: Tar Sicilia, sez. III, 23 settembre 2011, n. 2304; Tar Sardegna, sez. I, 19 febbraio 
2010, n. 204. 
178 Cons. St., sez. V, 25 giugno 2002, n. 6624. 
179 Cons. St., sez V, 18 gennaio 2000, n. 2079. Nella fattispecie concreta, a seguito degli eventi 
alluvionali che avevano colpito il Friuli, il Ministero dell’Interno autorizzava l’affidamento dei 
lavori in deroga alle norma che fissavano limiti per il ricorso alla trattativa privata. In applicazione 
dell’ordinanza, il Comune indiceva gara ufficiosa, all’esito della quale aggiudicava i lavori a 
trattativa privata, servendosi di una modalità di rarissima applicazione. Il Comune ha giustificato 
tale scelta sulla base di ragioni di obiettiva urgenza, collegate all’imminente scadenza del termine 





, l'Amministrazione procedente si è servita del 
sorteggio dei concorrenti quale misura di aggiudicazione provvisoria 
dell'appalto, posticipando peraltro la verifica dei requisiti e presupposti per 
la partecipazione alla gara ad un momento successivo all'aggiudicazione 
stessa. 
Sono riconducibili alla casistica in esame, infine, tutte quelle ipotesi 
concernenti la procedura di verifica delle offerte in anomalia, 
contraddistinte dalla deroga al principio nazionale, di derivazione 
sovranazionale, della loro verifica in contraddittorio
181
. 
In un primo caso
182
, il Consiglio di Stato ha ritenuto legittima l'ordinanza 
con cui l'Amministrazione procedeva all'affidamento degli appalti con 
esclusione automatica delle offerte anomale, senza l'osservanza delle regole 
prescritte in tema di verifica in contraddittorio dei ribassi inferiori alla 
soglia di anomalia.  
Il giudice amministrativo si spinge ad affermare che « non risulta 
configurabile l'ipotizzato contrasto con la disciplina comunitaria dettata a 
tutela della concorrenza nella gestione delle procedure di affidamento di 
appalti di lavori pubblici: se infatti, in via ordinaria, il principio 
comunitario della necessità della verifica in contraddittorio risulta 
inderogabile dal legislatore e dall'Amministrazione, le rilevate esigenze  
                                                             
180 Cons. St., sez IV, 20 marzo 2000, n. 1495, che in un caso di aggiudicazione di lavori su rete 
fognaria comunale, l’ha ritenuta legittima, sostenendo “la piena plausibilità di un procedimento di 
gara per cui sia stato utilizzato il sorteggio e il rinvio, ad un momento successivo al sorteggio, 
quale forma di aggiudicazione provvisoria, delle definitive verifiche sulla sussistenza dei requisiti 
di partecipazione alla gara”. Il Collegio prosegue, precisando che “si tratta di una procedura 
concorsuale connotata da un forte carattere emergenziale. Al contrario, un’esasperata 
razionalizzazione della procedura difficilmente potrebbe risultare congrua con una situazione di 
emergenza”. 
181 Tar Puglia, Bari, sez. II, 25 febbraio 1997, 208, in Riv. trim. appalti, 1999, 43. 
182 Cons. St., sez. IV, 28 febbraio 2005, n. 692, si è pronunciato sulla legittimità dell’atto con cui 
era stato bandita una gara per far fronte all’emergenza idrogeologica, nella quale alle imprese 
partecipanti veniva comunicato che si sarebbe proceduto in deroga all’art. 21, comma 1 bis L. 
109/94. La deroga veniva considerata: “del tutto coerente con le finalità della gestione 
dell’emergenza idrogeologica”, dal momento che “ resterebbe insoddisfatta tale esigenza se si 
imponesse la puntuale osservanza di regole procedurali, quale quella dello scrutinio, in 
contraddittorio delle giustificazioni allegate alle offerte anomale che, per evidenti implicazioni 
problematiche, impedirebbero la realizzazione dello scopo relativo all’assegnazione urgente delle 
opere necessarie a fronteggiare l’emergenza”. 
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straordinarie sottese alle gestioni delle emergenze giustificano la 
disapplicazione di quella regola ». 
Sempre in tema di offerte anomale, in un'altra circostanza il Consiglio di 
Stato
183
 ha ritenuto legittima la particolare procedura per la quale tali offerte 
non siano state né escluse, né assoggettate a richiesta di chiarimenti, ma, 
dopo essere state corrette mediante l'applicazione di una formula elaborata 
dalla Commissione, siano state ammesse alla gara. In questo caso, il giudice 
amministrativo ha giustificato la deroga al principio, sostenendo che: « non 
si è in presenza di un'atipica procedura valutativa delle offerte anomale, 
ma solo della predeterminazione ed applicazione di un parametro o criterio 
di massima, prefissato dalla Commissione, quale paradigma utile per 
valutare le offerte, che trova giustificazione nella natura della procedura, 
derogatoria, tesa a aggiudicare lavori urgenti, in situazioni di emergenza, 
al fine di garantire l'approvvigionamento idrico di due Regioni 
 
6.1 I limiti posti dalle riserve di legge assolute e relative 
Con riferimento, alla legislazione ordinaria, la Corte ha operato una 
distinzione: nelle materie coperte da riserva assoluta di legge nessun 
provvedimento amministrativo, per quanto necessitato ed urgente sia, può 
derogare a quanto disposto dal legislatore; nelle materie coperte da riserva 
relativa le ordinanze sono ammissibili se le norme legali che le prevedono 
contengono l’indicazione dei criteri direttivi e dei principi di massima che 
esse debbono rispettare, sicchè in base a questo principio solo alcune delle 
norme attributive di potere di ordinanza oggi previste autorizzano 
provvedimenti in materie coperte da riserva relativa di legge. 
 
6.2 Il limite dei principi dell'ordinamento giuridico 
                                                             
183 Cons. St., sez. VI, sentenza del 27 maggio 2003, n. 6615. 
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In assenza di alcuna previsione positiva, è solo con la sentenza della Corte 
Costituzionale del 2 luglio 1956 n. 8 – che rappresenta la prima 
enunciazione scritta, pur se con valore di semplice raccomandazione per il 
legislatore – che il potere di ordinanza viene subordinato al rispetto del 
vincolo rappresentato dai principi generali dell’ordinamento giuridico. 
La Consulta dichiara la legittimità costituzionale dei provvedimenti di 
urgenza sempre che siano adottati in ottemperanza a particolari criteri, tra i 
quali, appunto, la conformità ai principi generali dell’ordinamento giuridico 
e, primariamente, ai principi costituzionali. 
A questa decisione segue la sentenza del 27 maggio 1961 n. 26, con la 
quale la Corte Costituzionale dichiara l’illegittimità dell’art. 2 TULPS, nei 
limiti in cui attribuisce al Prefetto il potere di emettere ordinanze senza il 
rispetto dei principi dell’ordinamento giuridico184. 
La Corte prosegue affermando espressamente che “il potere di ordinanza 
può essere esercitato legittimamente entro un duplice ordine di limiti: a) 
non può essere in contrasto con le norme costituzionali e con i principi 
generali dell’ordinamento; b) non può intervenire in materie coperte da 
riserva assoluta di legge”. E con riferimento al rispetto di tali principi la 
Corte precisa che le ordinanze, “dovunque tali principi siano espressi, o 
comunque essi risultino precisamente, non possono essere in contrasto con 
quei precetti della Costituzione che, rappresentando gli elementi cardinali 
dell’ordinamento, non consentono alcuna possibilità di deroga nemmeno ad 
opera della legge ordinaria”. 
La giurisprudenza amministrativa, occupandosi della medesima questione 
affrontata dalla Corte, in un primo momento fa riferimento ai principi 
generali come “vincolo unitario”, vale a dire quale “unico principio 
dell’ordinamento, coincidente con il potere di ordinanza stesso, potere che 
                                                             
184 La questione sottoposta alla Corte in questa occasione concerneva ancora la legittimità 
costituzionale dell’art. 2 TULPS, in tema di distribuzione di giornali a domicilio a scopo di 
propaganda politica, in violazione di un divieto prefettizio emesso con ordinanza ai sensi dell’art. 
2. La Corte risolve la questione dichiarando “costituzionalmente illegittima la norma, nei limiti in 
cui attribuisce al Prefetto il potere di ordinanza senza il rispetto dei principi dell’ordinamento”; 
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risulta essere, appunto, espressione di un principio accolto nel sistema 
nazionale e immanente ad ogni ordinamento giuridico”185. Le pronunce si 
limitano a delineare il concetto in termini molto lati, senza individuarne o 
specificarne il contenuto: la locuzione “principi generali dell’ordinamento” 
non rappresenta altro che una formula vuota, non esplicitata, dai confini 
evanescenti e di difficile delimitazione
186
. 
Solo negli anni ’90, in coincidenza con le prime espressioni legislative del 
limite dei principi al potere di ordinanza , la giurisprudenza inizia a 
prendere posizione, tentando di dare contenuto e significato a questo 
concetto. 
Nel definire le ordinanze contingibili e urgenti “valvole di sicurezza del 
sistema” dal contenuto indeterminato, la giurisprudenza afferma 
espressamente che tali misure debbano essere sempre emanate nel rispetto 
dei principi generali dell’ordinamento.  
Posto tale vincolo, la giurisprudenza si preoccupa poi di indicare quali siano 
le fonti di tali principi. 
Anzitutto, per principi generali si devono intendere i principi costituzionali 
e i principi fondamentali dell’ordinamento giuridico187, tra i quali, poi, 
devono essere compresi anche quelli di derivazione europea 
                                                             
185 Il Consiglio di Stato, sez. IV, 27 giugno 1952 n. 616, in Cons. St., 1953, 101, prendendo in 
esame un caso di ordinanza che limitava la distribuzione dei giornali per turbamento dell’ordine 
pubblico, emanata in virtù dell’art. 2, TULPS, afferma che proprio quest’ultima norma “che trova 
piena corrispondenza in numerose leggi amministrative, risulta essere espressione di un principio 
generale, accolto nel nostro sistema e immanente ad ogni ordinamento giuridico. 
186 A.NEGRELLI, il limite dei principi generali al potere di ordinanza di necessità e urgenza nella 
giurisprudenza italiana, in Foro Amm. TAR, fasc. 9, 2012, pag. 3009 
187 In tal senso, si rammenta una pronuncia con cui il Tar Napoli, Campania, sez. I, 23 dicembre 
1994 n. 291, statuisce che “l’esercizio di poteri contingibili e urgenti, comprendenti la facoltà di 
adottare tutti i provvedimenti giudicati indispensabili per fronteggiare la situazione di crisi, anche 
in deroga alle disposizioni vigenti e con il solo limite della osservanza dei precetti costituzionali e 
dei principi fondamentali ai quali si ispira l’ordinamento giuridico, quando incide 
autoritativamente sui beni patrimoniali o su attività economiche dei soggetti privati a chiamare a 
far fronte all’emergenza, implica necessariamente la potestà di disciplinare, al di fuori delle 
ordinarie regole dettate dal mercato, l’assetto dei rapporti costituiti, modificati o estinti per effetto 
delle eccezionali ed urgenti necessità”. L’inciso viene ripreso costantemente dalla giurisprudenza, 




I principi generali dell’ordinamento sono quindi quel limite all’interno del 
quale il potere di ordinanza può esistere in modo conforme all’ordinamento 
giuridico. Ma cosa sono esattamente questi principi generali? 
I “principi generali dell’ordinamento” sono, secondo autorevole dottrina, 
norme giuridiche a tutti gli effetti, per quanto dalla natura peculiare
188
. 
Essi sembrano assolvere a due funzioni fondamentali
189
 nel sistema del 
diritto: 
- quella di strumento dell’interpretazione, in caso di assenza di norme 
formulate, generali ed astratte, direttamente applicabili al caso concreto. 
- quella di limite alla discrezionalità amministrativa: in questo caso, i 
principi vengono impiegati non tanto per colmare le lacune 
dell’ordinamento, quanto per conservarne la coerenza. 
Nei casi in cui non esistono, nel complesso delle disposizioni legislative, 
norme di relazione capaci di individuare il contenuto specifico della 
prestazione imposta attraverso le ordinanze di necessità ed urgenza, è 
necessario fare riferimento ai principi generali dell’ordinamento per 
individuare una norma che ponga in relazione gli interessi in gioco 
attribuendo prevalenza all’interesse pubblico.  
A questo punto, tratteggiate le linee essenziali dei principi generali 
dell’ordinamento, va evidenziato che, qualora le ordinanze dovessero porsi 





6.3 Il limite rappresentato dalle norme comunitarie 
                                                             
188 G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, Bologna, 2008, p. 215; 
189 S. BARTOLE, La primarietà di valori costituzionali è giustificazione di interventi di 
emergenza?, in Le Regioni, Il Mulino, Bologna, 1986, p. 1283 ss 
190 Fin dalla sua prima pronuncia in merito (sent. N.8/1956) la Corte Costituzionale ha affermato 
che il potere di ordinanza deve esercitarsi in modo conforme ai principi generali dell’ordinamento. 
La giurisprudenza di merito e la dottrina sono concordi nel riconoscere il rispetto dei principi 
generali come requisito di legittimità delle ordinanze di necessità ed urgenza, e identificano nel 
vizio dell’eccesso di potere la conseguenza della loro violazione. 
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Risolta la questione della legittimità delle ordinanze di cui all’art. 2 t.u.l.p.s. 
con riferimento all’ordinamento giuridico nazionale, alla luce intanto del 
sempre maggiore affermarsi di un livello normativo comunitario, il dibattito 
si è quindi spostato sul rapporto tra le ordinanze di necessità ed urgenza ed 
il diritto comunitario, registrandosi al riguardo oscillanti orientamenti in 
dottrina e in giurisprudenza. 
Quest’ultima riteneva, infatti, possibile la deroga all’ordinamento 
comunitario da parte dei provvedimenti in questione in considerazione del 
primario interesse di tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica cui gli 
stessi sono finalizzati, interesse che non può essere ritenuto recessivo 
rispetto al diritto comunitario, anche perché il limite individuato in materia 




Diverso è stato, invece, l’orientamento seguito della dottrina, la quale ha 
ritenuto che il legislatore italiano non potesse conferire ad un 
provvedimento amministrativo la capacità di derogare la normativa 
comunitaria, in base al presupposto che la stessa legislazione nazionale 
incontra un limite nel principio di primazia di quella comunitaria, 
prevedendo infatti, al riguardo, l’istituto della disapplicazione, nel caso 
concreto, della norma giuridica nazionale contrastante con la normativa 
europea. 
Se, infatti, il principio di primazia del diritto comunitario impedisce che le 
norme primarie dell’ordinamento interno possano derogare alle norme 
comunitarie, costringendo il giudice nazionale ed anche tutta la pubblica 
amministrazione a disapplicare le disposizioni nazionali in contrasto con 
quelle comunitarie, sarebbe incoerente ed illogico pensare che un simile 
                                                             
191 Al riguardo cfr. T.A.R. Puglia, Sez. II, 25 febbraio 1997, n. 208, in F. CARINGELLA-L. 
DELFINO- F. DEL GIUDICE, Diritto amministrativo, Napoli, 2004; o anche D. GALLI-R. GALLI, 
Corso di diritto amministrativo, vol. I, Padova, 2004. 
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potere di deroga potesse poi venire riconosciuto a fonti di rango secondario, 
quali sono appunto le nostre ordinanze
192
. 
Di conseguenza, una legge ordinaria dello Stato che conferisca ad una 
autorità amministrativa il potere di adottare ordinanze di necessità ed 
urgenza anche in deroga a norme primarie non può, comunque, ritenersi 
sottratta allo stesso principio di primazia delle norme comunitarie, in quanto 
espressione di un potere che incontra – come visto – pur sempre il limite del 
rispetto dei principi generali dell’ordinamento, tra i quali, proprio per 




Tale dibattito ha trovato una propria definizione nel 2005 con la novella 
legislativa n. 15 del 2005 che, nel modificare l’art. 1 della legge n. 241 del 
1990, ha espressamente previsto che l’attività amministrativa, nel 
perseguire i fini determinati dalla legge, “è retta da criteri di economicità, 
efficacia, imparzialità, pubblicità e trasparenza, secondo le modalità 
previste dalla presente legge e dalle altre disposizioni che disciplinano 
singoli procedimenti, nonché dai principi che reggono il diritto 
comunitario”. 
L’esplicito richiamo legislativo ai principi dell’ordinamento comunitario 
assume, quindi, oggi un carattere di particolare cogenza non solo nei 
riguardi del giudice nazionale, ma anche di tutti gli altri organi dello Stato, 
autorità amministrative comprese, che devono dunque incontrare un preciso 
obbligo di disapplicazione delle norme nazionali in contrasto con il diritto 
comunitario. 
Rimane, inevitabilmente, da chiarire, anche in questa materia – e soltanto 
l’evoluzione giurisprudenziale potrà esserci d’aiuto – quali siano in 
concreto i limiti delle ordinanze di necessità ed urgenza rispetto alle norme 
                                                             
192 Cfr. ancora F. CARIGELLA-L. DELFINO-F. DEL GIUDICE, Diritto amministrativo, Napoli, 2004. 
193 Sul punto, v. ancora D. GALLI-R. GALLI, Corso di diritto amministrativo, vol. I, Padova, 2004; 
in senso conforme, cfr. C. MEOLI, Le funzioni di ordine, in Corso di diritto amministrativo diretto 
da S. Cassese, vol. III; G. VESPERINI, Diritto amministrativo speciale, Milano, 2005. 
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comunitarie, premettendo che non si ritiene, ad ogni modo, di poter 
ammettere in toto una recessione dell’esercizio dei poteri di pubblica 
sicurezza – finalizzati come sono al perseguimento di un prioritario 
interesse pubblico quale è quello della tutela dell’ordine e della sicurezza 
pubblica – rispetto al diritto comunitario nel suo complesso considerato. 
Forse, sempre ad avviso di chi scrive, un’equilibrata chiave di lettura 
interpretativa potrà soccorrerci dal mutuare, anche sotto questo profilo, gli 
insegnamenti della Corte Costituzionale in relazione all’ordinamento 
interno e ritenere, pertanto, che il vero ed effettivo limite sia, anche in 
questo caso, costituito dai principi generali dell’ordinamento comunitario, 
intesi, quindi, come rispetto delle disposizioni di rango “costituzionale 
comunitario” e delle materie eventualmente coperte da riserva assoluta di 
legiferazione comunitaria. 
 
7.  Natura giuridica e conseguenze applicative. 
Quando si parla di principio di legalità che, come è noto, è un principio 
generale dell’intera attività amministrativa, si intende un principio imposto, 
in un sistema democratico come il nostro, che ha colmato la necessità di 
una previsione legislativa espressa al fine di consentire alla pubblica 
amministrazione, il legittimo esercizio del potere di ordinanza. Ma non è 
sufficiente che il potere sia finalizzato dalla legge alla tutela di un bene o di 
un valore (c.d. legalità-indirizzo), ma è indispensabile che il suo esercizio 
sia determinato nel contenuto e nelle modalità (c.d. legalità-garanzia), in 
modo da garantire che l‘azione amministrativa non incida negativamente 
nella sfera giuridica del destinatario, senza la realizzazione dell’interesse 
pubblico
194
. Il principio di legalità deve, quindi, essere inteso in senso 
sostanziale come parametro di valutazione e come vincolo di scopo per la 
pubblica amministrazione. 
                                                             
194 M. LUCCA, Il potere di ordinanza (contingibile e urgente) del sindaco, in Comuni d’Italia, 11, 
2007, p. 22. 
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Tale principio pur non essendo esplicitato nella nostra Costituzione italiana, 
si desume da una interpretazione sistematica delle disposizioni 
costituzionali, quale è per i poteri amministrativi,  l’art. 23 Cost. secondo 
cui nessuna prestazione, personale o patrimoniale, possa essere imposta , se 
non in base alla legge.  
Fuori dei casi previsti dalla legge, quindi,  la pubblica amministrazione non 
ha, nessun potere innato e da ciò ne consegue che i provvedimenti 
amministrativi sono tipici e nominati, che i casi in cui atti amministrativi 
possono essere coattivamente eseguiti siano eccezionali e che altrettanto 
eccezionali siano gli atti destinati a formare certezza legale privilegiata. 
Pertanto tra le ordinanze che la pubblica amministrazione può emanare 
nell’esercizio del suo potere ordinatorio vi sono le c.d. ordinanze di 
necessità e urgenza che si caratterizzano per il loro carattere atipico e 
straordinario.  
L’attitudine di tali ordinanze a derogare alla disciplina di rango primario 
(sia pure in via provvisoria) ha fatto dubitare della relativa natura giuridica. 
Diverse le tesi emerse sul punto. 
Una prima tesi ravvisa una natura normativa di tali atti, fondandosi sul fatto 
che essi hanno contenuto generale e astratto e possono derogare a norme di 
legge, anche se per periodi circoscritti di tempo.  
Secondo tale tesi si potrebbe affermare che le ordinanze sono fonti di livello 
secondario.  Ma tale tesi è stata criticata da alcuni autori, in quanto se si 
optasse per tale qualificazione si porrebbe il problema di legittimità 
costituzionale delle norme che le contemplano laddove l’art. 77 Cost 
prevede quale unico atto normativo, che può essere emanato sui presupposti 
di necessità e urgenza di provvedere, il decreto legge. 
Altra parte della dottrina sostiene invece che le ordinanze di necessità e 





. Tale assunto si fonda sulla considerazione che le 
ordinanze di necessità e urgenza non producono un effetto abrogativo delle 
normative vigenti, ma comportano una sorta di effetto sospensivo e 
disapplicativo della legislazione ordinaria per il tempo strettamente 
necessario per evitare il verificarsi dell’evento pericoloso. 
Una terza tesi individua per le ordinanze de quo  il carattere generalmente 
amministrativo ed eccezionalmente normativo. Secondo tale dottrina esse 
hanno carattere normalmente amministrativo quando esse hanno ad oggetto 
dei destinatari individuati o individuabili, se al contrario dispongono per la 
generalità dei soggetti, hanno contenuto normativo. 
Ora riconoscere natura normativa o meno a tale ordinanza non è questione 
meramente teorica in quanto numerose sono le conseguenze che ne 
discendono in punto di disciplina procedimentale, processuale e, 
soprattutto, relativamente al piano delle tutele esperibili dal privato. 
Infatti se si aderisce alla tesi prettamente normativa di tali atti il sindacato 
sulla legittimità sarà un sindacato di costituzionalità attribuito ex art. 134 
Cost alla Corte Costituzionale. Diversamente invece, se si ritiene la natura 
di tali ordinanze normalmente amministrativa ed eccezionalmente 
normativa, laddove esse deroghino, sebbene temporaneamente, a norme di 
legge. Ebbene, in quest’ultima ipotesi le ordinanze di necessità e urgenza, 
saranno assoggettate alla disciplina d’impugnazione in generale prevista per 
gli atti normativi secondari, la quale, solitamente, prevede il ricorso al 
regime della doppia impugnativa congiunta, sia dell’atto generale, nonché 
di quello applicativo a valle, l’unico in grado di sortire effetti diretti sulla 
sfera giuridica del singolo. 
                                                             
195 CASETTA E., Manuale di diritto amministrativo, p. 337. Invero, “le cd. ordinanze extra 
ordinem non hanno carattere di fonti primarie dell’ordinamento giuridico, attesa la loro efficacia 
meramente derogatoria, e non innovativa, nell’ordinamento medesimo”. Così Consiglio di Stato, 
sez.IV, 28 ottobre 2011 n. 5799. 
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Mentre se si aderisce alla natura amministrativa di tali atti, quale sembra 
essere allo stato l‘orientamento prevalente,  si applicherà, sul piano 
procedimentale, la legge n. 241/90 sul procedimento amministrativo. 
La giurisprudenza amministrativa ha però chiarito che  le ordinanze di 
necessità ed urgenza, data la peculiare atipicità contenutistica delle stesse, 




Sul piano processuale il sindacato sarà quello tipico di un provvedimento 
amministrativo illegittimo secondo le regole ordinarie ogni qualvolta siano 
viziati per incompetenza, eccesso di potere o violazione di legge
197
. 
Occorre riconoscere che per il potere di necessità e urgenza è 
tradizionalmente ridotto al minimo lo spazio riservato alla violazione di 
legge. 
La deroga di ogni norma procedimentale definita nei poteri tipici è regolata 
dal grado dell’urgenza di cui occorre dare sufficiente motivazione 
nell’ordinanza e la cui violazione evidenzia un eccesso di potere. 
Il vizio di incompetenza è limitato ai casi di emanazione dell’ordinanza di 
necessità e urgenza ad opera di organi non titolari del potere stesso, oppure 
dalla violazione di una riserva di competenza a favore di un determinato 
organo od ente o d’incompetenza relativa tra organi titolari del potere di 
ordinanza. 
Maggiore consistenza ha il vizio di eccesso di potere anzitutto perché si 
ritiene illegittima l’ordinanza di necessità e urgenza ove sarebbe stato 
sufficiente al fine l’esercizio di un potere tipico indicato dalla legge, ivi 
compresi i provvedimenti a presupposto necessitato. 
L’ipotesi più frequente tuttavia è data dal vizio di eccesso di potere per 
difetto di logicità o di proporzionalità tra i presupposti e i mezzi oppure tra 
questi ultimi e il fine di interesse pubblico in concreto voluto perseguire 
                                                             
196 Il riferimento è all’art. 7 legge n. 241/90. 




Per quanto riguarda il regime di impugnazione, trattandosi di atti 
discrezionali, sia pure a motivazione obbligatoria, la tutela giurisdizionale è 
 devoluta al giudice amministrativo per effetto della loro capacità 
degradatoria del diritto soggettivo ad interesse legittimo. 
Parimenti la giurisdizione sarà devoluta al giudice amministrativo se la 
pubblica amministrazione ha erroneamente valutato i presupposti che sono 
alla base dell’adozione dell’atto versando in una ipotesi di cattivo uso del 
potere o altrimenti detto eccesso di potere per erronea valutazione o 
travisamento dei fatti. 
Qualora invece i presupposti della necessità ed urgenza siano inesistenti, è 
opportuno distinguere quanti ritengono che l’atto si considererà emanato in 
carenza di potere
198
, da quanti ritengono che la mancanza di tali requisiti 
integri una ipotesi di cattivo uso del potere. 
I fautori della prima tesi riconoscono, quindi, la giurisdizione al giudice 
ordinario a fronte della resistenza del diritto soggettivo inciso da un atto 
radicalmente nullo, mentre i sostenitori della seconda devolvono al giudice 
amministrativo le controversie in merito. 
In realtà il problema sembra sminuito sul fronte della effettività della tutela 
giurisdizionale ex art. 24 Cost. dall’oramai intervenuto riconoscimento 
della risarcibilità dell’interesse legittimo. 
A sostegno della giurisdizione amministrativa in materia si invoca il 
superamento della teoria della degradazione o affievolimento quale metodo 
d’elezione ai fini del riparto di competenze giurisdizionali e soprattutto, 
l’avvenuto riconoscimento, ad opera della giurisprudenza, della cognizione 
del giudice amministrativo anche nel campo dei diritti c.d. incomprimibili 
con i quali il potere di ordinanza spesso si scontra. 
In ogni caso nell’ipotesi in cui tali ordinanze cagionino un danno alla 
collettività ed alle persone destinatarie del provvedimento  il giudice potrà 
                                                             
198 In quanto essi sarebbero presupposti per l’attribuzione del potere. 
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garantire poi la tutela risarcitoria per effetto dell’azione di condanna ex art. 
30 c.p.a. 
Ed in tal caso unico responsabile e quindi legittimato passivo per l’azione 
risarcitoria sarà sempre lo Stato, anche nel caso di ordinanza emessa dal 
Sindaco ex art. 50 comma 5 TUEL, poiché quest’ultimo agisce in qualità di 
ufficio del Governo, qualifica attribuitagli perché è chiamato ad agire in 
qualità di rappresentante dello Stato.  
Nel caso in cui il provvedimento lede posizioni soggettive del privato, parte 
della dottrina nega l’ammissibilità della sospensione cautelare ex art. 21 
Legge TAR in considerazione del pregiudizio che dalla sospensione 
potrebbe derivare all’interesse pubblico. 
La dottrina dominante, ritiene invece, che il giudice amministrativo dovrà 
procedere ad una comparazione degli interessi in conflitto ed evitare un 
pregiudizio irreparabile di carattere individuale.  
Alla luce del breve excursus su effettuato sulle caratteristiche peculiari del 
potere di ordinanza di necessità ed urgenza e degli strumenti di tutela offerti 
al privato in caso di suo esercizio illegittimo, emerge chiaramente che la 
soluzione che riconduce la natura giuridica di tali ordinanze alla figura degli 
atti amministrativi permette di operare una migliore controllabilità  delle 
ordinanze di necessità e urgenza. 
La motivazione, la persistenza dell’urgenza, i limiti temporali soprattutto il 
rispetto dei principi generali dell’ordinamento, consentono di conciliare 
l’esigenza di operare tempestivamente con poteri atipici, ma anche di 
 rispettare le esigenze di garanzia di cui un ordinamento moderno non può 
fare a meno. In conclusione deve evidenziarsi che la pubblica 
amministrazione nell’emanare ordinanze di necessità ed urgenza come 
qualsiasi altro provvedimento amministrativo non può esimersi dal 
rintracciare nella legge il fondamento giuridico di ogni provvedimento 
emanato, nonché nell’emanare gli atti nel pieno rispetto della disciplina per 





L’analisi compiuta si è proposta di valutare a quali condizioni sia 
ammissibile nel nostro ordinamento un potere, quale quello di ordinanza, 
che deroga al principio di legalità.  
In particolare, dall’analisi è emerso che la possibilità di adottare 
provvedimenti dal contenuto non determinato dalla legge è ammissibile, in 
virtù del principio di legalità sostanziale, solo in presenza di situazioni 
d’emergenza, caratterizzate dall’oggettiva impossibilità di provvedere con 
strumenti ordinari. Tali provvedimenti, per quanto ampiamente 
discrezionali, non sono affatto liberi nel contenuto. Non possono infatti 
ledere attribuzioni costituzionalmente garantite, né disapplicare 
esplicitamente, o vanificare altrimenti, l’effetto utile di norme comunitarie. 
La loro capacità di derogare alle norme di legge – infine – è 
inscindibilmente legata ai presupposti di necessità e urgenza. 
In merito alle ordinanze sindacali la riscrittura ad opera della Legge 2008 
della principale norma attributiva dei poteri sindacali (art. 54 T.U.E.L.), 
mirava a vanificare i limiti individuati da dottrina e giurisprudenza dei 
provvedimenti contingibili ed urgenti. Infatti, Con l’introduzione della 
parola “anche” prima di “contingibili ed urgenti” il potere dei sindaci era 
stato notevolmente esteso, e, per effetto di tale modifica, i sindaci erano in 
grado di emanare anche ordinanze ordinarie, ovvero ordinanze che 
esulavano dai casi di necessità ed urgenza, in palese contrasto con il sistema 
delle fonti del diritto previsto dalla Costituzione. L’intervento della Corte 
Costituzionale, con la cancellazione dell’inciso “anche” ha ripristinato la 
disciplina delle ordinanze sindacali, ritornando, in questo modo, alla sua 







LE ORDINANZE IN MATERIA DI SICUREZZA URBANA 
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1.Introduzione 
Dopo aver delineato le principali caratteristiche del potere amministrativo 
di ordinanza, è opportuno soffermarsi sulle ordinanze sindacali. In 
particolare, maggiore attenzione, viene posta per le ordinanze in materia di 
sicurezza urbana, dopo la riscrittura dell’art. 54 avvenuta per mezzo della 
legge di riforma del 2008. In prima battuta si cercherà di mettere in 
relazione le ordinanze del sindaco in qualità di amministratore locale, con 
quelle in cui lo stesso opera in veste di autorità governativa, analizzando 
anche i poteri che il Prefetto ha in entrambe le situazioni. In seguito 
maggiore attenzione verrà riservata al tema, più specifico, della ordinanze 
di sicurezza urbana, poiché la questione delle ordinanze amministrative ha 
assunto nel nostro Paese, negli anni più recenti, un’eccezionale rilevanza sia 
nel dibattito pubblico che scientifico, come forma del controllo del 
disordine urbano e della criminalità o, meglio, di alcune forme di essa.  
Presentate all’opinione pubblica come uno strumento straordinario di 
controllo sociale, in grado di rendere l’operato di alcuni soggetti (i sindaci) 
assai più efficace e rapido nel contrastare diverse forme di comportamenti e 
situazioni ritenuti sgradevoli e indesiderate, sono state accolte 
favorevolmente dall’opinione pubblica e in particolare dagli stessi sindaci, 
ai quali la legge 125/2008 di conversione del d.l. 92/208, modificando l’art. 
54 TUEL, e i successivo D.M. del 5 agosto 2008 hanno dato – almeno 
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apparentemente – ampia facoltà di intervento. Nonostante il 
ridimensionamento subito grazie alla sentenza della Corte Costituzionale n. 
115/2011, il dibattito e l’utilizzo delle ordinanze non pare destinato a 




2. Le ordinanze sindacali nel contesto delle politiche di sicurezza. 
Le ordinanze amministrative appartengono tradizionalmente all’insieme 
degli strumenti di governo amministrativo della città che un sindaco ha a 
disposizione e, per quanto l’operazione condotta nel 2008 abbia avuto 
sicuramente una portata innovativa sul piano dell’ampiezza dello strumento, 
di ordinanze nel governo della sicurezza urbana si parla da tempo. 
E’ importante ricordare che l’uso delle ordinanze amministrative ai fini di 
sicurezza ha una storia e si colloca all’interno di un processo più generale, 
che potremmo definire di controllo amministrativo della criminalità (e del 
disordine), il cui sviluppo va di pari passo con l’emergere del tema della 
sicurezza urbana. 
Le politiche di sicurezza urbana sono nate proprio sul presupposto che si 
rendeva necessaria, per governare i piccoli e grandi rischi della vita urbana, 
una serie di nuovi strumenti che dovevano prescindere necessariamente da 
quelli penali tradizionali.  
Si è così assistito, dalla metà degli anni Novanta in poi, al proliferare di una 
varietà di strumenti amministrativi di regolazione che si sono diretti a 
governare non più solo i temi tradizionali della politica locale (trasporti, 




                                                             
199 R. SELMINI, Le ordinanze sindacali in materia di sicurezza: una storia lunga, e non solo 
italiana, in Sicurezza pubblica e Sicurezza Urbana il limite del potere di ordinanza dei Sindaci 
stabilito dalla Corte Costituzionale, a cura di Benvenuti, Giupponi, Angeli, p. 152; v. anche: 
SELMINI, La sicurezza urbana, il Mulino, Bologna 2004. 
200 R.SELMINI, I nuovi strumenti delle politiche di sicurezza, in Aa. Vv., Governare la sicurezza: 
attori, politiche e istituzioni in Europa, Atti del convegno omonimo, Regione Emilia-Romagna, 
Bologna, 4-5 aprile 2002, pubblicati in “Dei delitti e delle pene”, 1-2-3, pp. 177-190. V. anche: R. 
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Ordinanze, ma anche regolamenti municipali, delibere amministrative, 
protocolli e contratti di sicurezza: strumenti che attengono alla sfera delle 
politiche pubbliche locali e con i quali si regolano tanti atri settori 
dell’amministrazione del territorio.  
Una volta che il tema della sicurezza si allontana da un’accezione 
centralistica e diviene tema della politica locale, è evidente che gli 
strumenti per attuare interventi in questo campo non possono che essere 
quelli tradizionali di governo del territorio. Tali strumenti non sono in sé 
nuovi, ciò che è nuovo è il loro utilizzo nel campo della prevenzione della 
criminalità, o della sua dissuasione, o del controllo di comportamenti al 
confine con quelli criminali, come molti di quelli che rientrano nell’area 
“grigia” delle inciviltà. 
L’espansione di questi nuovi strumenti del governo della sicurezza dipende 
fondamentalmente da alcuni processi di carattere generale; il primo di 
questi aspetti ha a che fare con l’inadeguatezza dello strumento penale per 
far fronte ai problemi della sicurezza urbana e con le trasformazioni che le 
politiche di controllo della criminalità stanno attraversando nelle 
democrazie occidentali. Infine, le politiche di sicurezza urbana si rivolgono 
anche all’allarme sociale, fenomeno svincolato dalla presenza di fenomeni 
criminosi, o alla protezione delle vittime potenziali, all’interno di una 
dimensione orientata al futuro e scollegata da eventi definibili come reati. 
Il secondo processo generale che ci permette di contestualizzare meglio il 
caso delle ordinanze amministrative è quella del passaggio dal governo alla 
governante, un concetto difficilmente traducibile che rinvia alle interazioni 
tra Stato e società e a nuove modalità dell’esercizio dei poteri dello Stato 
sovrano.
201
 Le fonti del potere regolamentare aumentano e si diversificano; 
lo Stato stesso cerca e individua strumenti di “governo a distanza” che 
                                                                                                                                                                       
SELMINI, Le politiche di sicurezza: origini, sviluppo e prospettive, in M. BARBAGLI (a cura di), 
Rapporto sulla criminalità in Italia, Il Mulino, Bologna, 2003. 
201 R.A.W. Rhode, The New Governance: Governing Without Government, in “Political Studies”, 
44, pp 652. 
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servono a dirigere e controllare l’operato di altri soggetti, istituzionali e 
non.  
Questa riflessione, che viene dagli studi di scienza della politica, ha un 
rilievo determinante nello sviluppo delle politiche di sicurezza urbana come 
le conosciamo oggi.  
Anzi, proprio le politiche di sicurezza, secondo Cartuyvels ed Hebberecht
202
 
avrebbero rappresentato un laboratorio del nuovo modo di regolazione dello 
Stato tra “diritto imposto” e “diritto negoziato”.  
Le nuove forme di regolazione e di esercizio della governante presentano 
queste caratteristiche: sono imposte dall’alto, ma negoziate in basso; sono 
strumenti spesso adottati d’urgenza per interventi a breve termine, ma sono 
anche in grado di gestire la routine quotidiana; sono strumenti flessibili, 
rivedibili e sottoponibili a valutazione dei risultati che producono; sono 
infine basati su un approccio che prevede il coinvolgimento di più soggetti 
e presuppongono una concertazione e condivisione di obiettivi tra attori 
diversi. 
Le ordinanze rientrano in questo concetto, pur discostandosene per alcuni 
aspetti che riguardano sia il processo che porta alla loro emanazione, sia il 
loro contenuto.  
In particolare le ordinanze, per come si sono configurate soprattutto dopo la 
riforma del 2008, appaiono poco negoziabili “dal basso”203, e, nei fatti la 
ricognizione condotta da Cittalia
204
 ha dimostrato che le ordinanze emesse 
nel primo anno si concentrano, senza discostarsi dalla norma, nel controllo 
di questi fenomeni: prostituzione, consumo di alcol, vandalismo e 
accattonaggio. 
                                                             
202 Y. CARTUYVELS, HEBBERECHT, La politique federale belge de securitè et de prevention 
de la criminalità, in Déviance et Société, 25, 4, p. 403 ss. 
203 E’ infatti una fonte regolativa nazionale, il D.M. 5/8/2008, a classificare nel dettaglio la 
casistica in cinque ambiti di intervento e a indicare ai Sindaci, in questo modo, quali siano le 
priorità per il loro territorio. 
204 Cittalia (Fondazione Anci Ricerche), Oltre le ordinanze, I Sindaci e la sicurezza urbana, 2009. 
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Infine, le ordinanze amministrative si collocano coerentemente all’interno 
di una visione dei problemi della criminalità che va sotto l’efficace 
denominazione di “criminologie della vita quotidiana”205 che intendono i 
fenomeni di criminalità come eventi normali della vita contemporanea, 
regolari prevedibili e sistematici come gli incidenti stradali.  
In questo nuovo approccio l’azione sulla criminalità cessa di essere azione 
sul trasgressore, sul crimine come evento eccezionale, piuttosto diviene 
azione amministrativa sui comportamenti e le situazioni, una prassi 
destinata a governare la routine.  
Le varie criminologie della vita quotidiana che si sono imposte a livello 
scientifico e istituzionale negli ultimi vent’anni, sorrette dall’apparato 
concettuale delle diverse teorie delle opportunità e delle attività di routine, 
sostengono la necessità di ricorrere a strumenti non penali, ma regolativi, 
meglio in grado, secondo i sostenitori, di governare i fenomeni e di renderli 
compatibili con l’ordinaria vita urbana.  
Le ordinanze amministrative, anche nella loro versione precedente il 2008, 
ben si prestano allo sviluppo di strategie tipiche delle criminologie della 
vita quotidiana perché consentono l’intervento sul contesto, sull’ambiente e 
soprattutto sui comportamenti, che vengono regolati senza alcuna finalità di 
prevenzione o di intervento sulle motivazioni degli autori dei 
comportamenti indesiderati. 
 
3.Ordinanze sindacali: un quadro generale. 
Vicenda anomala, quella delle ordinanze del sindaco: dai sospetti di 
illegittimità costituzionale, a strumento di politiche sociali, sino ad una 
nuova centralità nell’attuale dibattito sulla sicurezza nelle città.  
                                                             
205 D. GARLAND, Ideas, Institutions and Situational Crime Prevention, in A. Von Hirsch, 
D.Garland, Ethical and Social Perspectives on Situational Crime Prevention, Hart, Oxford, p. 1-
16. V. anche: D. GARLAND, La cultura del controllo. Crimine e ordine sociale nel 




In effetti, in una prima fase del periodo repubblicano, varie opinioni 
avevano avanzato dubbi sul fatto che il potere di adottare ordinanze 
contingibili e urgenti fosse compatibile con i principi affermati dalla 
Costituzione. Dubbi risolti in senso positivo da una giurisprudenza 
costituzionale che – a partire da una delle prime sentenze della Consulta, la 
n.8 del 1956 – si era limitata a richiedere il rispetto di alcune condizioni, 
quali l’efficacia limitata nel tempo, la motivazione adeguata, il rispetto dei 
principi fondamentali dell’ordinamento.  
La dottrina
206
, dal canto suo osservava come, piuttosto che con il principio 
di legalità, questi poteri contrastassero con il principio di tipicità degli atti 
amministrativi. Principio, quest’ultimo, non costituzionalizzato, a 
differenza del primo; sì che la questione si traduceva non in una negazione 
complessiva della legittimità di poteri di questo tipo, ma in una 
delimitazione del loro uso in termini e modi compatibili con l’ordinamento 
costituzionale.  
D’altronde, l’esperienza che andava sviluppandosi precisamente in quegli 
anni poneva in evidenza come precisamente queste ordinanze potessero 
essere interpretate come efficaci strumenti di risposta alle domande sociali.  
Significative furono le iniziative assunte, in questa direzione, da sindaci 
come il fiorentino La Pira; che alle ordinanze fece ricorso per intervenire, 
ad esempio, in situazioni di crisi di importanti imprese, destinate a produrre 
migliaia di disoccupati oppure per requisire edifici non occupati al fine di 
ospitare famiglie di “senza tetto”.  
Così, le ordinanze sembravano radicare il proprio fondamento precisamente 
in quella Costituzione che erano accusate di violare, in una concezione 
sostanziale che tendeva ad adeguare le relazioni sociali ai principi 
dell’ordinamento giuridico vigente207. 
                                                             
206 MS GIANNINI, Potere di ordinanza e atti necessitati, in Giur. Compl. Cass. Civ., vol. XXVII, 
1948. 
207 L. VANDELLI, I poteri del Sindaco in materia di Ordine e sicurezza Pubblica nel nuovo art. 
54 TUEL, in www.astrid.it. 
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Il legislatore, dal canto suo, in ogni tappa dei suoi interventi (dalla legge 
142 del 1990 al testo unico del 2000) ha inteso confermare i caratteri 
fondamentali dell’istituto; distinguendo con nettezza le ipotesi in cui 
ordinanze contingibili e urgenti sono adottate dal sindaco quale 
rappresentante della comunità locale (in caso di “emergenze sanitarie o di 
igiene pubblica a carattere esclusivamente locale”: art.50), da quelle in cui 
egli opera in veste di ufficiale di governo, “al fine di prevenire ed eliminare 
gravi pericoli che minacciano l’incolumità dei cittadini”; caso in cui – 
precisa espressamente la norma, riprendendo i criteri affermati dalla 
giurisprudenza – le ordinanze devono essere adottate “con atto motivato e 
nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico” (art.54). 
 
4.Le ordinanze adottate dal sindaco in qualità di rappresentante della 
comunità locale: differenze e punti di contatto con quelle previste 
dall’art 54 T.u.e.l.  
L’articolo 50 T.u.e.l. delinea le competenze del sindaco e del presidente 
della provincia. Ai fini della ricerca, particolare rilevanza assumono i 
commi 5 e 6
208. I commi dell’articolo qui commentato riproducono 
fedelmente l’art. 117 del d.lgs. n. 112 del 1998, facente parte del capo I – 
tutela della salute – del titolo IV – servizi alla persona – del detto decreto di 
conferimento di funzioni e compiti amministrativi dallo Stato alle regioni e 
agli enti locali.  
Peraltro, già l’art. 153 del T.U. del 1915 attribuiva al sindaco “di fare i 
provvedimenti contingibili ed urgenti” in materia d’igiene pubblica, oltre 
che di sicurezza pubblica, mentre l’art. 55 del T.U. del 1934 attribuiva al 
podestà di adottare “i provvedimenti contingibili ed urgenti in materia di 
                                                             
208 Il comma 4 recita “Il sindaco esercita altresì le altre funzioni attribuitegli quale autorità locale 
nelle materie previste da specifiche disposizioni di legge”. Il comma 5 “In particolare, in caso di 
emrgenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale le ordinanze contingibili 
e urgenti sono adottate dal sindaco, quale rappresentate della comunità locale. Negli altri casi 
l’adozione dei provvedimenti di urgenza, ivi compresa la costituzione di centri e organismi di 
referenza o assistenza, spetta allo Stato o alle Regioni in ragione della dimensione dell’emergenza 
e dell’eventuale interessamento di più ambiti territoriali regionali”.  
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(…) igiene” e  “per motivi di sanità”, oltre che in materia di polizia locale e 
di sicurezza pubblica. L’art. 32 della legge n. 833 del 1978 ha poi stabilito 
che il ministro della sanità potesse “emettere ordinanze di carattere 
contingibile e urgente, in materia di igiene e sanità pubblica e di polizia 
veterinaria, con efficacia estesa all’intero territorio nazionale o a parte di 
esso comprendente più regioni”, così come, “nelle medesime materie” 
abilitava il presidente della giunta regionale e il sindaco ad emettere 
“ordinanze di carattere contingibile e urgente, con efficacia estesa 
rispettivamente alla regione o a parte del suo territorio comprendente più 
comuni e al territorio comunale”. 
Rispetto alle previgenti formulazioni, quella introdotta dall’art. 117 del 
d.lgs. n. 112 del 1998 e fatta propria dall’articolo 50 tuel è imperniata sul 
presupposto dell’emergenza – sanitaria o d’igiene pubblica – la cui 
dimensione determina altresì se spetti al sindaco o al corrispondente organo 
regionale o statale la competenza ad emanare il provvedimento 
d’urgenza.209  
Tuttavia la differenza più significativa rispetto al passato consiste nella 
distinzione che è stata effettuata tra le ordinanze contingibili e urgenti di 
competenza del sindaco, quale autorità locale, di cui ai commi 4 e 5 
dell’articolo qui esaminato, e le ordinanze contingibili e urgenti di 
competenza del sindaco quale ufficiale di governo, di cui ai c. 2 e 3 dell’art. 
54 del T.U.E.L. 
In particolare, mentre i TT.UU. del 1915 e del 1934 avevano attribuito il 
potere di emanare ordinanze contingibili e urgenti al sindaco (e al podestà) 
nella qualità di ufficiale del governo e non di autorità locale, tant’è che tale 
potere era condiviso con il prefetto, l’art. 32 della legge n. 833 del 1978 
aveva investito del medesimo potere, ma esclusivamente in materia 
d’igiene, sanità pubblica e polizia veterinaria, il sindaco quale autorità 
                                                             
209 R. CARPINO, Commento all’art. 50, in L’ordinamento degli enti locali, a cura di 
BERTOLISSI, Bologna 2002. 
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sanitaria e, per gli interventi eccedenti il territorio comunale, il presidente 
della regione e non il prefetto. 
Ciò che aveva condotto il Consiglio di Stato a collocare tali ordinanze tra 
gli atti di competenza del sindaco quale autorità locale (Cons. Stato, sez. 
IV, 6 dicembre 1985, n. 605, e sez. V, 27 ottobre 1986, n. 568), fino a che 
l’art. 38 della legge n. 142 del 1990 ha imposto un brusco ritorno al passato, 
qualificando tutte le ordinanze contingibili e urgenti di competenza 
sindacale (comprese quindi quelle in materia di sanità e d’igiene) come 




Opportunamente, dunque, dapprima l’art. 117 del d.lgs. n. 112 del 1998 e 
poi i c. 4 e 5 dell’articolo qui commentato hanno risistemato la materia, 
riconducendo le ordinanze contingibili e urgenti dettate da emergenze 
sanitarie o di igiene pubblica ai poteri del sindaco quale autorità locale, con 
la conseguenza che la dimensione sovracomunale dell’emergenza non è più 
ricondotta ai poteri del prefetto.  
Pertanto il TUEL contempla tre distinte ipotesi di ordinanze contingibili e 
urgenti in ambito locale:  
- quelle adottate dal sindaco quale autorità locale per emergenze 
sanitarie o d’igiene pubblica, di cui ai c. 4 e 5 dell’articolo qui 
commentato;  
- quelle dirette a prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano 
l’incolumità dei cittadini, adottate dal sindaco quale ufficiale di 
governo e di cui all’art. 54, c. 2;  
- quelle dirette a modificare gli orari di esercizi commerciali, pubblici 
esercizi, servizi e uffici pubblici per far fronte a emergenze connesse 
con il traffico, l’inquinamento atmosferico o acustico, o con 
particolari necessità dell’utenza, che il sindaco adotta sempre nella 
veste di ufficiale del governo e di cui all’art. 54, c. 3.   
                                                             
210 L. VANDELLI, T. TESSARO, S. VASSALLO, Organi e sistema elettorale, p. 659 ss. 
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Importanti sono anche le conseguenze derivanti dalla qualificazione delle 
ordinanze contingibili e urgenti di cui ai c. 4 e 5 dell’articolo in commento 
come espressione del potere sindacale quale autorità locale.  
In primo luogo, infatti, soltanto con riguardo alle ordinanze contingibili e 
urgenti di cui all’art. 54 del T.U.E.L. il prefetto può esercitare poteri 
surrogatori e sostitutivi. In secondo luogo, soltanto in relazione a queste 
ultime ordinanze è configurabile una responsabilità dello Stato, anziché del 
comune, proprio perché il sindaco non agisce come autorità locale, bensì 
come ufficiale del governo.  
Infine, limiti alla delegabilità dell’esercizio del potere di emettere ordinanze 
contingibili e urgenti sono ricavabili esclusivamente dall’art. 54 del 
T.U.E.L., alla cui disamina si rinvia.  
Invece, al pari delle ordinanze di cui ai c. 2 e 3 dell’art. 54, quelle di cui ai 
c. 4 e 5 dell’articolo qui commentato costituiscono esercizio di un potere 
extra ordinem giustificato solo da circostanze imprevedibili che sono 
all’origine di vere e proprie emergenze igienico-sanitarie non fronteggiabili 
con mezzi ordinari
211, di modo che il presupposto necessario dell’esercizio 
del potere è costituito dalla “sussistenza di una situazione di effettivo 
pericolo di danno grave ed imminente per l’incolumità pubblica, non 
fronteggiabile con gli ordinari strumenti di amministrazione attiva”212. 
È stata pertanto affermata l’illegittimità di ordinanze contingibili e urgenti 
comportanti: la sospensione sul territorio comunale dell’installazione di 
antenne di telefonia mobile in quanto non era stata “preventivamente 
accertata una situazione di pericolo effettivo, eccezionale ed 
imprevedibile”213; la sospensione dell’attività di ambulatorio medico per 
omessa comunicazione al pubblico del direttore sanitario, per difetto dei 
requisiti dell’urgenza e del pericolo concreto ed imminente per la salute 
                                                             
211 TAR Milano, sez. III, 6 aprile 2010, n. 981 
212 Cons. Stato, sez V, 16 febbraio 2010, n. 868 
213 Tar Napoli, sez. VII, 3 agosto 2006, n. 7815. 
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pubblica e l’igiene214; il divieto di condurre i cani in determinate vie del 
centro storico comunale, in difetto di situazioni di emergenza specifiche e 
di situazioni imprevedibili ed eccezionali
215; l’abbattimento di piccioni, 
tortore e nutrie, per difetto di eccezionalità e imprevedibilità delle situazioni 
a cui le ordinanze miravano a far fronte
216
. 
Per contro, sono state considerate legittime le ordinanze contingibili dirette 
a: assicurare la continuità del servizio di gestione dei rifiuti urbani in quanto 
servizio essenziale non suscettibile di interruzioni
217
; ordinare a una società 
del gruppo Enel di proseguire la fornitura di gas in favore di uno 
stabilimento industriale per evitare i danni gravi all’ambiente e all’igiene 
pubblica che sarebbero derivati dalla sospensione della fornitura
218
; imporre 
alla concessionaria del servizio di gestione dei rifiuti il ripristino delle 
condizioni di salubrità e di sicurezza nella gestione di una discarica
219
; 
ingiungere la cessazione di un’attività di stoccaggio di materiale di scarto 
comportante emissioni mefitiche
220
; vietare la produzione e 
commercializzazione di prodotti destinati all’alimentazione in quanto 
provenienti da colture inquinate.
221
  
Quanto alla competenza, si evidenzia come la riserva di competenze dei 
dirigenti comunali, di cui all’art. 107 del T.U.E.L., conviva con la riserva di 
competenze del sindaco quale autorità locale, ai sensi del c. 3 dell’articolo 
qui esaminato.  
D’altra parte si è pure sottolineato come il potere d’ordinanza di cui ai c. 4 e 
5 del presente articolo sia da ascrivere al sindaco in quanto autorità locale. 
Ne consegue che al sindaco e non ai dirigenti comunali spetti il potere di 
                                                             
214 Tar Bari, sez. I, 1 aprile 2008, n. 713. 
215 Tar Venezia, sez. III, 4 agosto 2009, n. 2280. 
216 TAR Parma, sez. I, 7 gennaio 2010, n. 10; TAR Firenze, sez. II, 2 dicembre 2009, n. 2584. 
217 TAR Venezia, 9 luglio 2010, n. 2906; ma anche Cons. giust. amm. Sicilia, sez. giurisd., 27 
gennaio 2005, n. 21. 
218 Tar Torino, sez. II, 8 aprile 2008, n. 601. 
219 Tar Roma, sez. II, 17 novembre 2006, n. 686. 
220 Cons. Stato, sez. II, 11 gennaio 2006, n. 686. 
221 Cons. Stato, sez. V, 1 luglio 2005, n. 3677; per un’ampia rassegna giurisprudenziale riguardo 
alle situazioni di emergenza che giustificano l’emergenza nell’ordinanza sindacale, E. 
MAGGIORA, Le ordinanze negli enti locali, pag. 303 ss. 
133 
 
adottare le ordinanze contingibili e urgenti contemplate nell’articolo qui 




5. Origine ed evoluzione della disciplina delle competenze del sindaco 
quale ufficiale del governo.  
Il duplice ruolo del sindaco quale autorità locale e ufficiale del governo trae 
origine dalla legislazione piemontese degli inizi del sec. XIX e trovava 
giustificazione nella “duplicità di rapporti che l’organo intratteneva, da un 
lato con il potere comunale, di cui faceva parte, dall’altra con il potere 
centrale, da cui era nominato”223  
Ma anche quando la carica di sindaco divenne elettiva, in base agli artt. 152 
e 153 del T.U. del 1915 al sindaco continuavano ad essere assegnati compiti 
ascrivibili alle funzioni dello Stato e in qualità di ufficiale del governo, tra 
cui la tenuta dei registri dello stato civile e la vigilanza in relazione alla 
tutela dell’ordine pubblico. Discussa era conseguentemente la 
qualificazione giuridica del sindaco in tale suo ruolo e dei servizi di 
competenza statale a lui affidati: esclusa la delega di funzioni dallo Stato ai 
comuni, era avvertita la peculiarità della fattispecie, non potendosi 
considerare il sindaco come vero e proprio organo statale 
224
, di modo che 
era ipotizzata una unione reale di uffici nella persona del sindaco oppure la 
codipendenza del sindaco dal comune e dallo Stato, come organo comune 
di entrambi tali enti.
225
. 
Problematici erano anche i conseguenti effetti giuridici derivanti da questa 
peculiare qualificazione del sindaco, in particolare relativamente 
all’imputazione – allo Stato o al comune – della responsabilità nell’ipotesi 
                                                             
222 ad es., TAR Lecce, sez. I, 8 maggio 2003, n. 2950;  TAR Napoli, sez. VII, 5 febbraio 2008, n. 
555;  in senso difforme Cass. pen., sez. I, 8 ottobre 2008, n. 39132, che, ai fini dell’integrazione 
del reato d’inosservanza di ordini dell’autorità, ha affermato la competenza dei dirigenti dell’ente 
locale di emettere ordinanze contingibili e urgenti in materia sanitaria. 
223 A. MARZANATI, L’organizzazione di governo del comune nella riforma delle autonomie 
locali, Milano, 1990, 134 s. 
224 Cons. Stato, Sez. IV, 7 febbraio 1978, n. 72. 
225 P.VIPIANA, Commento all’art. 38, in MIGNONE, P. VIPIANA, P.M. VIPIANA, Commento alla 
legge sulle autonomie locali, Torino, 1993, primo tomo, 461. 
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di esercizio illegittimo delle funzioni svolte nella qualità di ufficiale di 
governo.  
L’inadeguatezza del doppio ruolo attribuito al sindaco era stata sottolineata 
nel c.d. “progetto Pavia” del 1976, che aveva ricondotto nell’ambito delle 
funzioni comunali alcuni servizi di competenza statale (in particolare quelli 
relativi all’anagrafe, allo stato civile, ai servizi elettorali, statistici e di leva 
militare), affidando inoltre la sovrintendenza sugli altri servizi che nel citato 
progetto sarebbero rimasti ancora di competenza statale (relativi all’ordine e 
alla sicurezza pubblica) al sindaco, ma in qualità di organo del comune e 
non più di ufficiale del governo
226
.  
Invece l’art. 38 della legge n. 142 del 1990 ha confermato l’impostazione 
tradizionale, attribuendo al sindaco, quale ufficiale di governo, la 
sovrintendenza  delle funzioni e dei servizi, di cui ai commi 1 e 3 
dell’articolo oggetto di disamina (oltre che in relazione agli atti in materia 
di sanità e igiene pubblica), nonché l’adozione delle ordinanze contingibili 
e urgenti “in materia di sanità ed igiene, edilizia e polizia locale”.  
Prima dell’approvazione del T.U.E.L., l’art. 38 della legge n. 142 del 1990 
è stato oggetto soltanto di un’integrazione, ad opera dell’art. 11 della legge 
n. 265 del 1999, che ha introdotto l’attuale c. 6 dell’articolo qui esaminato.  
Inoltre, in sede di approvazione del T.U.E.L., il potere sindacale di 
adozione delle ordinanze contingibili e urgenti nei casi di emergenze 
sanitarie o di igiene pubblica è stato previsto all’interno dell’art. 50, relativo 
alle competenze del sindaco quale autorità locale, come sopra esaminato. 
Neppure la riforma del titolo V della Costituzione ha determinato un 
qualche ripensamento in ordine al duplice ruolo che è stato conservato in 
capo al sindaco, dal momento che l’art. 2, c. 4 della legge n. 131 del 2003, 
nel dettare i principi e i criteri direttivi per l’adozione di uno più decreti 
legislativi volti a determinare le funzioni fondamentali di comuni, province 
e città metropolitane, ai sensi dell’art. 117, c. 2, lett. p) della Costituzione, 
                                                             
226A. MARZANATI, L’organizzazione di governo, cit. 136. 
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ha stabilito che debbano essere mantenute ferme, tra le altre, “le 
disposizioni in vigore relative (….) alla vigilanza sui servizi di competenza 
statale attribuiti al sindaco quale ufficiale del Governo”.  
Infine con il d.l. 23 maggio 2008, n. 92, convertito con modificazioni nella 
legge 24 luglio 2000, n. 125 sono state apportate rilevanti e discusse 
modificazioni all’articolo oggetto di analisi227, finalizzate a rafforzare le 
                                                             
227 L’art. 54 T.u.e.l., nella nuova formulazione, dispone: “1. Il Sindaco, quale ufficiale del 
Governo,sovrintende: a) all'emanazione degli atti che gli sono attribuiti dalla legge e dai 
regolamenti in materia di ordine e sicurezza pubblica; b) allo svolgimento delle funzioni 
affidategli dalla legge in materia di pubblica sicurezza e di polizia giudiziaria; c) alla vigilanza su 
tutto quanto possa interessare la sicurezza e l'ordine pubblico, informandone preventivamente il 
Prefetto. 2. Il Sindaco, nell'esercizio delle funzioni  di cui al comma1, concorre ad assicurare 
anche la cooperazione della polizia locale con le Forze di polizia statali, nell'ambito delle 
direttive di coordinamento impartite dal Ministro dell'Interno - Autorità nazionale di pubblica 
sicurezza. 
3. Il Sindaco, quale ufficiale del Governo, sovrintende, altresì, alla tenuta dei registri di stato 
civile e di popolazione e agli adempimenti demandatigli dalle leggi in materia elettorale, di leva 
militare e di statistica. 4.Il Sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta con atto motivato 
provvedimenti, anche (locuzione poi soppressa a seguito della Sentenza …)contingibili e urgenti 
nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi 
pericoli che minacciano l'incolumità pubblica e la sicurezza urbana. I provvedimenti di cui al 
presente comma sono preventivamente comunicati al Prefetto anche ai fini della predisposizione 
degli strumenti ritenuti necessari alla loro attuazione. 
4-bis. Con decreto del Ministro dell'Interno è disciplinato l'ambito di applicazione delle 
disposizioni di cui ai commi 1 e 4 anche con riferimento alle definizioni relative alla incolumità 
pubblica e alla sicurezza urbana. 5. 
Qualora i provvedimenti adottati dai Sindaci ai sensi dei commi 1 e 4 comportino conseguenze 
sull'ordinata convivenza delle popolazioni dei Comuni contigui o limitrofi, il Prefetto indice 
un'apposita conferenza alla quale prendono parte i Sindaci interessati, il Presidente della 
Provincia e, qualora ritenuto opportuno, soggetti pubblici e privati dell'ambito territoriale 
interessato dall'intervento. 5-bis. Il Sindaco segnala alle competenti autorita', giudiziaria o di 
pubblica sicurezza, la condizione irregolare dello straniero o del cittadino appartenente ad uno 
Stato membro dell'Unione europea, per la eventuale adozione di provvedimenti di espulsione o di 
allontanamento dal territorio dello Stato. 6. In casi di emergenza, connessi con il traffico o con 
l'inquinamento atmosferico o acustico, ovvero quando a causa di circostanze straordinarie si 
verifichino particolari necessità dell'utenza o per motivi di sicurezza urbana, il Sindaco può 
modificare gli orari degli esercizi commerciali, dei pubblici esercizi e dei servizi pubblici, nonché, 
d'intesa con i responsabili territorialmente competenti delle amministrazioni interessate, gli orari 
di apertura al pubblico degli uffici pubblici localizzati nel territorio, adottando i provvedimenti di 
cui al comma 4. 7. Se l'ordinanza adottata ai sensi del comma 4 è rivolta a persone determinate e 
queste non ottemperano all'ordine impartito, il Sindaco può provvedere d'ufficio a spese degli 
interessati, senza pregiudizio dell'azione penale per i reati in cui siano incorsi. 8. Chi sostituisce il 
Sindaco esercita anche le funzioni di cui al presente articolo. 9. Nell'ambito delle funzioni di cui al 
presente articolo, il Prefetto può disporre ispezioni per accertare il regolare svolgimento dei 
compiti affidati, nonché per l'acquisizione di dati e notizie interessanti altri servizi di carattere 
generale. 10. Nelle materie previste dai commi 1 e 3, nonché dall'articolo 14, il Sindaco, previa 
comunicazione al Prefetto, può delegare l'esercizio delle funzioni ivi indicate al Presidente del 
consiglio circoscrizionale; ove non siano costituiti gli organi di decentramento comunale, il 
Sindaco può conferire la delega a un consigliere comunale per l'esercizio delle funzioni nei 
quartieri e nelle frazioni. 11. Nelle fattispecie di cui ai commi 1, 3 e 4, nel caso di inerzia del 
Sindaco o del suo delegato nell'esercizio delle funzioni previste dal comma 10, il Prefetto può 
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misure di sicurezza pubblica in ambito urbano, che hanno comportato, tra 
l’altro, l’ampliamento dei poteri sindacali d’ordinanza228.   
In particolare il d.l. 23 maggio 2008, n.92, conv. in l. 24 luglio 2008, n.125, 
ha ridisegnato le attribuzioni del sindaco nelle funzioni di competenza 
statale (riscrivendo l’art. 54 del testo unico), in particolare per conferirgli 
poteri di ordinanza in nuovi ambiti. In particolare, sostituendo 
integralmente l’art.54 del testo unico, l’art. 6 stabilisce che 
a) il sindaco, quale ufficiale di governo, adotta, con atto motivato e nel 
rispetto dei principi generali dell'ordinamento, provvedimenti anche 
contingibili e urgenti al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli 
che minacciano l'incolumità pubblica e la sicurezza urbana;  
b) questi provvedimenti sono preventivamente comunicati al prefetto 
anche ai fini della predisposizione degli strumenti ritenuti necessari 
alla loro attuazione; 
c) un decreto del Ministro dell’Interno disciplina l’ambito di 
applicazione delle ordinanze, anche con riferimento alle definizioni 
relative alla incolumità pubblica e alla sicurezza urbana; 
d) nel caso in cui i provvedimenti adottati dai sindaci comportino 
conseguenze sull'ordinata convivenza delle popolazioni dei comuni 
contigui o limitrofi, il prefetto indice un'apposita conferenza alla quale 
prendono parte i sindaci interessati, il presidente della provincia e, 
qualora ritenuto opportuno, soggetti pubblici e privati dell'ambito 
territoriale interessato dall'intervento; 
e) in casi di emergenza, connessi con il traffico o con l'inquinamento 
atmosferico o acustico, ovvero quando a causa di circostanze 
straordinarie si verifichino particolari necessità dell'utenza o per 
motivi di sicurezza urbana, il sindaco può modificare gli orari degli 
                                                                                                                                                                       
intervenire con proprio provvedimento. 12. Il Ministro dell'Interno può adottare atti di indirizzo 
per l'esercizio delle funzioni previste dal presente articolo da parte del Sindaco. 
228 P. SABBIONI, Art. 54, in C. Napoli, N. Pignatelli (a cura di), Codice degli Enti Locali, Roma, 
2012 p. 637 ss. 
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esercizi commerciali, dei pubblici esercizi e dei servizi pubblici, 
nonche', d'intesa con i responsabili territorialmente competenti delle 
amministrazioni interessate, gli orari di apertura al pubblico degli 
uffici pubblici localizzati nel territorio, adottandole relative ordinanze; 
f) se le ordinanze sono rivolte a persone determinate e queste non 
ottemperano all'ordine impartito, il sindaco può provvedere d'ufficio a 
spese degli interessati, senza pregiudizio dell'azione penale per i reati 
in cui siano incorsi; 
g) nell'ambito delle funzioni esercitate dal sindaco come ufficiale di 
governo, il prefetto può disporre ispezioni per accertare il regolare 
svolgimento dei compiti affidati, nonché per l'acquisizione di dati e 
notizie interessanti altri servizi di carattere generale; 
h) l’adozione delle ordinanze spetta a chi sostituisce il sindaco, nonché – 
su delega del sindaco stesso, previa comunicazione al prefetto - dal 
presidente del consiglio circoscrizionale; ove non siano costituiti gli 
organi di decentramento comunale, il sindaco può conferire la delega 
a un consigliere comunale per l'esercizio delle funzioni nei quartieri e 
nelle frazioni; 
i) in caso di inerzia del sindaco o del suo delegato nell'esercizio delle 
funzioni di ordinanza, il prefetto può intervenire con proprio 
provvedimento; 
j) il Ministro dell'interno può adottare atti di indirizzo per l'esercizio da 
parte del sindaco delle funzioni di ufficiale di governo. 
Con questa nuova disciplina, dunque, i poteri di ordinanza del sindaco 
ricevono modifiche sostanziali, estendendosi all’adozione di provvedimenti, 
sia in via ordinaria, sia di carattere contingibile ed urgente, anche in 
riferimento alla “sicurezza urbana”.  
Le nuove ordinanze, come individuate dal legislatore, che si affiancavano a 
quelle contingibili e urgenti, stavano a indicare che il potere sindacale 
poteva essere esercitato di fronte a una qualsiasi esigenza di sicurezza 
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urbana e pubblica incolumità, in presenza di un concreto pericolo essendo 
ormai venuto meno il limite che condizionava l’esercizio del potere extra 
ordinem. 
La finalità perseguita, afferma la relazione al decreto legge – nel riprendere, 
su questo punto, i contenuti del d.d.l. presentato nella precedente legislatura 
dal Ministro dell’Interno Amato (A.C. n.3278) – è quella di potenziare “gli 
strumenti a disposizione del sindaco per il contrasto della criminalità 
locale”, in un nuovo “bilanciamento tra le prerogative statali in tema di 
sicurezza pubblica e l’esigenza di valorizzare, anche in tale ambito 
materiale, il ruolo degli enti locali”229. 
La modifica, in parte qua, è stata molto criticata anche perché si riteneva 
che l’esercizio del potere di ordinanza (non solo straordinario) in tal modo 
finiva per essere un mezzo per colmare le lacune normative attinenti 
all’esercizio delle potestà amministrative a causa delle mai risolte e 
continue problematiche di ordine economico e sociale, assumendo in tal 
caso una funzione integrativa di tutela di pubblici interessi nei confronti dei 




Tra le tante obiezioni sollevate a causa della locuzione “anche”, prima delle 
parole “con tingibili e urgenti” usata dal legislatore c’erano soprattutto 
quelle relative alla possibilità, per questa via, di introdurre atti di natura 
normativa, idonei a regolare a tempo indeterminato situazioni non 
qualificabili urgenti e con tingibili, trasformando in tal modo il potere 
urgente del sindaco da strumento espressione di un potere straordinario in 
un potere ordinario. Gli effetti che derivavano da ciò determinavano 
l’introduzione di un potere normativo sganciato dai presupposti di legge 
della contingibilità e dell’urgenza illimitato e capace di incidere “in modo 
                                                             
229 L. VANDELLI, Le ordinanze del sindaco in materia di sicurezza urbana, in www.astrid.it. 
230 In tal senso, A. CASSATELLA "L'obbligo di motivazione delle "nuove" ordinanze a tutela 
della sicurezza urbana previste dall'art. 54, comma 4, del Testo unico degli enti locali: 
osservazioni critiche" in LE REGIONI, v. 2010, n. 1-2 (2010), p. 157-188. 
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profondo sulla libertà dei singoli di tenere ogni comportamento che non sia 
vietato dalla legge”231. 
Sostanzialmente si lasciava al sindaco un potere eccezionale, straordinario e 
anche ordinario in caso di pericoli che minacciano la sicurezza urbana e 
l’incolumità pubblica, anche se tale potere è, sottoposto al sindacato 
giurisdizionale del giudice che tuttavia non è più, in seguito all’entrata in 
vigore del Codice del processo amministrativo, esteso al merito, anche se la 




In ultimo, è da segnalare l’intervento della Corte Costituzionale, (di cui si è 
già fatto riferimento nel capitolo II, al quale si rimanda per 
approfondimenti) che con la pronuncia del 7 aprile 2011 n. 115 ha 
dichiarato l’illegittimità dell’art. 54 comma 4 del d.lgs. 18 agosto 2000 n. 
267 come sostituito dall’art. 6 del d.l. 23 maggio 2008 n. 92 convertito, con 
modificazioni, dall’art. 1 comma 1 della legge 24 luglio 2008 n. 125 nella 
parte in cui comprende la locuzione “anche” prima delle parole 
“contingibili e urgenti”, eliminando quindi una locuzione che tante 
polemiche aveva sollevato. 
 
5.1 In particolare: le ordinanze contingibili e urgenti a tutela 
dell’incolumità pubblica e della sicurezza urbana.  
Il potere sindacale di adottare “provvedimenti contingibili e urgenti” era già 
previsto dall’art. 153 del T.U. del 1915 ed era riferito alla finalità di sicurezza 
                                                             
231 Così come leggiamo nella sentenza della Corte costituzionale del 7 aprile 2011. 
232 Contro le ordinanze contingibili e urgenti emesse dal sindaco, quale Ufficiale di Governo, a 
tutela dell’incolumità pubblica e i procedimenti contingibili e urgenti di sicurezza pubblica, 
sussisteva la giurisdizione di merito del G.A. in virtù del combinato disposto dell’art. 7 legge 
T.A.R. e dell’art. 1 T.U. n. 1958/1924 in quanto l’art. 7 legge TAR nel prevedere i casi di 
giurisdizione di merito del G.A., richiamava il citato art. 1 il quale a sua volta prevedeva la 
giurisdizione di merito tra l’altro sui ricorsi contro i provvedimenti emanati dal sindaco nelle 
materie di edilizia, di polizia locale e in materia di igiene pubblica, attribuite per legge ai comuni 
contro l’ordine da essi emanato di esecuzione dei provvedimenti stessi a spese degli interessati. 
Le ordinanze contingibili e urgenti non rientrano tra le materie di giurisdizione di merito in seguito 
all’entrata in vigore del Codice del processo amministrativo, l’art. 134, infatti, non include tali atti 
fra quelli relativamente ai quali la cognizione è estesa al merito. 
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pubblica negli ambiti materiali dell’edilizia, della polizia locale e dell’igiene 
pubblica.  
L’art. 38, c. 2 della legge n. 142 del 1990 ha confermato il potere sindacale di 
adottare provvedimenti contingibili e urgenti nelle stesse materie, oltre che in 
materia di sanità, individuandone il fine nella prevenzione ed eliminazione di 
gravi pericoli che minacciano l’incolumità dei cittadini. 
Con l’approvazione del T.U.E.L., la disciplina delle ordinanze contingibili e 
urgenti per far fronte ad emergenze sanitarie o di igiene pubblica è stata 
collocata nell’ambito delle attribuzioni del sindaco quale autorità locale, come 
sopra precisato, mentre nell’art. 54 è stata trasfusa la disposizione concernente 
le ordinanze contingibili e urgenti di cui all’attuale c. 6, introdotta dall’art. 11 
della legge n. 265 del 1999.  
Infine con il d.l. n. 92 del 2008,  conv. con modificazioni nella legge n. 125 del 
2008, sono state introdotte rilevanti modificazioni alla disciplina delle 
ordinanze contingibili e urgenti per prevenire ed eliminare i gravi pericoli che 
minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana e che saranno 
esaminate nel prosieguo. Alla stregua di tali criteri il potere d’ordinanza 
previsto per la prima volta dall’art. 11 della legge n. 265 del 1999, con 
disposizione inizialmente trasfusa nel c. 3 e ora collocata al c. 6 dell’articolo  
54 t.u.e.l., risultava  sufficientemente circoscritto, sia con riguardo ai 
presupposti (emergenze connesse con il traffico o con l’inquinamento 
atmosferico o acustico, ovvero circostanze straordinarie che determinino 
particolari necessità dell’utenza), sia con riguardo ai contenuti (modificazione 
degli orari degli esercizi commerciali, dei pubblici esercizi e dei servizi 
pubblici, oltre che degli uffici pubblici d’intesa con le amministrazioni 
interessate). 
Senz’altro meno circoscritto era invece il potere d’ordinanza che, già previsto 
dall’art. 38, c. 2 della legge n. 142 del 1990, è stato originariamente collocato, 
salvo che per i motivi di sanità ed igiene pubblica, nel c. 2 dell’articolo qui 
commentato. Infatti, ad una certa ampiezza nella individuazione dei 
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presupposti (sussistenza di gravi pericoli che minacciano l’incolumità dei 
cittadini, alla cui prevenzione ed eliminazione è finalizzata l’ordinanza), si 
accompagnava un’assoluta indeterminatezza dei contenuti, che caratterizzava 
tali provvedimenti quali vere e proprie ordinanze libere, che trovavano limite 
esclusivamente nei canoni elaborati dalla giurisprudenza costituzionale e che 
sono stati innanzi evidenziati.  
 
5.2 La riforma del 2008. 
Con la riforma operata dall’art. 6 del d.l. n. 92 del 2008, conv. con 
modificazioni nella legge n. 125 del 2008, all’incolumità pubblica (anziché dei 
cittadini, come recitava la disposizione previgente) è stata aggiunta la 
sicurezza urbana, quale bene da tutelare mediante le ordinanze contingibili e 
urgenti, nel caso in cui gli stessi siano minacciati da gravi pericoli e alla cui 
prevenzione ed eliminazione devono essere specificamente rivolte.  
Pertanto l’originaria ampiezza del presupposto del potere di ordinanza (le gravi 
minacce all’incolumità dei cittadini) è stata ulteriormente estesa mediante 
l’individuazione, quale ulteriore bene tutelato, della sicurezza urbana.  
Il dibattito, con riferimento a tale innovativo concetto, si è principalmente 
sviluppato attorno alle due seguenti interpretazioni: agli Autori
233
 che hanno 
considerato la sicurezza urbana come parte dell’ordine pubblico, si sono 
contrapposti coloro
234
 che l’hanno intesa quale intreccio e punto di 
coordinamento tra competenze diverse - statali e non statali - volto non solo 
alla prevenzione e repressione criminale, ma anche alla promozione e 
coesione sociale.  
                                                             
233 Così, in particolare, G. CAIA, L'amministrazione della pubblica sicurezza e le forze di polizia: 
l'assetto delle competenze ed il coordinamento in relazione ai recenti interventi normativi, in 
AA.VV. Nuovi orizzonti della sicurezza urbana dopo la legge 24 luglio 2008, n. 125 ed il decreto 
del Ministro dell'Interno, Bonomia University Press, Bologna, 2009, p. 77 ss. 
234 Così, tra gli altri, A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, 
cit., passim; L. VANDELLI, I poteri del Sindaco in materia di ordine e sicurezza pubblica nel 
nuovo art. 54 del T.U.E.L., p. 51 ss. 
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Secondo il primo orientamento, i nuovi poteri del Sindaco in materia di 
sicurezza urbana non sarebbero altro che una specificazione - sul piano 
dell'amministrazione locale – della competenza legislativa statale in materia 
di ordine e sicurezza pubblica (art. 117 c. 2 lett. H Cost.) e, per tali motivi – 
coerentemente - il legislatore statale avrebbe riconosciuto al  Sindaco un 
ruolo in qualità di ufficiale del Governo e non come rappresentante della 
comunità locale
235
, al fine di evitare eccessive difformità di azione sul 
territorio nazionale, nell'ambito dell'esercizio di una competenza 
amministrativa che, per la sua potenziale incidenza su diritti fondamentali, 
richiede comunque un esercizio unitario, anche alla luce del rispetto del 
generale principio di eguaglianza. 
Secondo tale ricostruzione, verrebbe favorita una nozione di sicurezza 
urbana che sostanzialmente la assimila a quella tradizionale di competenza  
statale
236
 e che fa di essa una sorta di sicurezza pubblica minore, omettendo 
i profili legati alla promozione, allo sviluppo e al recupero dell’ambiente 
urbano
237
, con la conseguenza che il Sindaco andrebbe a qualificarsi come 
vera e propria Autorità locale di pubblica sicurezza, assumendo un ruolo 




                                                             
235 T. F. GIUPPONI, “Sicurezza urbana” e ordinanze sindacali: un primo (e inevitabilmente 
parziale) vaglio del Giudice delle leggi, cit., p. 6. L’Autore specifica che in tale ottica andrebbero 
letti anche i rapporti del Sindaco con il Prefetto, nonché il potere del Ministro di adottare atti di 
indirizzo nei confronti dei Sindaci. 
236 I sostenitori di tale orientamento richiamano alcune disposizioni dell’art. 54 T.u.e.l., le quali 
confermerebbero la scelta per la configurazione della sicurezza urbana come sicurezza pubblica e 
la natura eminentemente statale (e non locale) della relativa funzione e dei connessi poteri; si tratta 
dell’obbligo di comunicazione preventiva delle ordinanze ex art. 54 c. 4 al Prefetto “anche ai fini 
della predisposizione degli strumenti necessari alla loro attuazione” e della previsione, contenuta 
nel comma 11, secondo cui, nelle fattispecie di cui ai commi 1, 3 e 4, in caso di inerzia del 
Sindaco, il Prefetto può intervenire con “proprio provvedimento”. 
237 A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, cit., p. 13. 
238 T. F. GIUPPONI, “Sicurezza urbana” e ordinanze sindacali: un primo (e inevitabilmente 
parziale) vaglio del Giudice delle leggi, cit., p. 6-7. L’Autore rileva che, in questo senso, è 
significativo quanto previsto dall'art. 54 c. 2 T.u.e.l., ai sensi del quale “il Sindaco […] concorre 
ad assicurare anche la cooperazione della polizia locale con le forze di polizia statali, nell'ambito 
delle direttive di coordinamento impartite dal Ministro dell'Interno – Autorità nazionale di 
pubblica sicurezza”, nonchè la scelta di un potenziamento dei piani coordinati di controllo del 
territorio (di cui all'art. 17 della legge n. 128/2001), ora espressamente estesi alla determinazione 
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Tale ricostruzione è, tuttavia, stata criticata da alcuni Autori, in quanto 
presterebbe il fianco alle obiezioni fondate sul rispetto del principio di 
legalità dell'azione amministrativa, in relazione a funzioni che devono 
trovare nella legge la loro fonte di disciplina ( artt. 117 e 118 Cost.)
239
. 
Passando ad analizzare il secondo orientamento, va rilevato come, alla luce 
di esso, per sicurezza urbana non dovrebbe intendersi una vera e propria 
materia, quanto piuttosto una finalità da perseguire nell'intreccio di diverse 
funzioni pubbliche, non solo statali ma anche di competenza delle 
autonomie territoriali; interpretazione che parrebbe confermata dalla stessa 
definizione di “sicurezza urbana” proposta dal D.M. del 5 agosto 2008 - su 
cui si tornerà in seguito - il quale fa riferimento alla necessità di “migliorare  
le condizioni di vivibilità nei centri urbani, la convivenza civile e la 
coesione sociale”. 
T. F. Giupponi, pur ammettendo che le enunciate finalità non risultino certo 
il proprium della nozione classica di ordine pubblico, ma evochino anche 
tradizionali competenze di governo delle realtà territoriali - quali i servizi 
sociali, l'assistenza sanitaria o l'urbanistica - ha, tuttavia, sottolineato come 
anche tale visione si presti ad alcune obiezioni: se, infatti, nell'ambito 
dell'esercizio di una competenza sostanzialmente attinente ai profili 
dell'ordine pubblico e della sicurezza, l’assetto concernente i rapporti tra 
Sindaco, Prefetto e Ministro dell'Interno può apparire coerente, 
valorizzando, al contrario, un'interpretazione “teleologica e funzionale della 
                                                                                                                                                                       
“dei rapporti di reciproca collaborazione fra i contingenti di personale della polizia municipale e 
provinciale e gli organi di polizia dello Stato”, anche nell'ambito di specifiche esigenze di Comuni 
“diversi da quelli dei maggiori centri urbani” (cfr. l'art. 7 della legge n. 125/2008, che rinvia ad un 
apposito D.M. l'indicazione delle procedure operative). Cfr. anche G. MELONI, Il potere 
“ordinario” dei Sindaci di ordinanze extra ordinem, in www.federalismi.it, 2009, secondo il quale 
il fenomeno di localizzazione dei poteri atti a prevenire ed eliminare i gravi pericoli che 
costituiscano una minaccia per la comunità assume i connotati di un processo di decentramento 
statale, piuttosto che di un processo di pieno conferimento di funzioni in chiave autonomistica. 
239 A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, cit., passim ha, 
in particolare, sottolineato come anche le forme di coordinamento sul piano amministrativo tra 
Stato e Regioni, in materia di ordine pubblico e sicurezza, debbano essere individuate con “legge 
statale” (cfr. art. 118 c. 3 Cost.). 
144 
 




Al primo dei due orientamenti ora descritti sembra aver aderito la Corte 
Costituzionale con sentenza 1 luglio 2009, n. 196 la quale  ha  affermato che “i 
poteri esercitabili dai Sindaci, ai sensi dei commi 1 e 4 dell’art. 54 del d.lgs. n. 
267 del 2000, non possono che essere quelli finalizzati all’attività di 
prevenzione e repressione dei reati e non i poteri concernenti lo svolgimento di 
funzioni di polizia amministrativa”241.  
Inoltre il c. 4-bis dell’articolo qui esaminato ha affidato al decreto del ministro 
dell’interno la disciplina dell’“ambito di applicazione delle disposizioni di cui 
ai commi 1 e 4 anche con riferimento alle definizioni relative alla incolumità 
pubblica e alla sicurezza urbana”.  
E, in effetti, il ministro dell’interno con decreto 5 agosto 2008 ha specificato 
che “per incolumità pubblica si intende l’integrità fisica della popolazione e 
per sicurezza urbana un bene pubblico da tutelare attraverso attività poste a 
                                                             
240 T. F. GIUPPONI, “Sicurezza urbana” e ordinanze sindacali: un primo (e inevitabilmente 
parziale) vaglio del Giudice delle leggi, cit., p. 7. 
241 A sostegno di tale conclusione, la Corte costituzionale, nella sentenza n. 196/2009, ha 
rimarcato i seguenti elementi: la titolazione del d.l. n. 92 del 2008 (che si riferisce appunto alla 
“sicurezza pubblica”); il richiamo - contenuto nelle premesse del decreto, quale fondamento 
giuridico dello stesso - all’art. 117, c. 2, lett. h) Cost.; la circostanza che, sempre nelle premesse, il 
decreto escluda espressamente dal proprio ambito di riferimento la polizia amministrativa locale. 
L’orientamento della Corte è stato richiamato dalla sentenza n. 981 del 6 aprile 2010 del T.A.R. 
Lombardia (Milano), con la quale è stata annullata l'ordinanza del Sindaco di Gambolò che 
intimava a un gruppo di cittadini italiani di etnia Sinti, residenti nel predetto Comune da almeno 
trent'anni, di liberare l'area in cui stazionavano le loro roulottes. Il giudice amministrativo, nella 
pronuncia citata, ha ritenuto che l'interpretazione della nuova disciplina delle ordinanze sindacali 
debba essere compiuta in rigorosa aderenza al dettato costituzionale, affermando 
conseguentemente come il D.M. 5 agosto 2008 - che ha definito il concetto di sicurezza urbana - si 
riferisca esclusivamente alla tutela della sicurezza pubblica. Secondo il TAR, infatti, qualora le 
ordinanze di cui all'art. 54 T.u.e.l. si estendessero a materie diverse dalla sicurezza pubblica 
tradizionalmente intesa, sconfinando nella polizia amministrativa locale, l'operazione compiuta 
con il decreto sicurezza sarebbe fortemente sospetta di incostituzionalità, per violazione delle 
garanzie di autonomia degli enti locali. Alla luce di tale ricostruzione, il giudice amministrativo 
conclude che il nuovo potere di ordinanza “può essere esercitato qualora la violazione delle 
norme che tutelano i beni previsti dal D.M. del 5 agosto 2008...non assuma rilevanza solo in sé 
stessa (poiché in tal caso soccorrono gli strumenti ordinari) ma possa costituire la premessa per 
l‟insorgere di fenomeni di criminalità suscettibili di minare la sicurezza pubblica; in tal caso, 
venendo in gioco interessi che vanno oltre le normali competenze di polizia amministrativa locale, 
il Sindaco, in qualità di ufficiale di governo, assume il ruolo di garante della sicurezza pubblica e 
può provvedere, sotto il controllo prefettizio ed in conformità delle direttive del Ministero 
dell‟Interno, alle misure necessarie a prevenire o eliminare i gravi pericoli che la minacciano”. 
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difesa, nell’ambito delle comunità locali, del rispetto delle norme che regolano 
la vita civile, per migliorare le condizioni di vivibilità dei centri urbani, la 
convivenza civile e la coesione sociale”. 
Da quest’ultima definizione si desume, in particolare, come il decreto, 
piuttosto che porre un’indicazione del contenuto concettuale della sicurezza 
urbana, abbia tentato di perimetrarla attraverso l’indicazione delle forme, 
delle attività, dei luoghi e delle finalità della tutela di essa, realizzata 
attraverso iniziative concrete, finalizzate ad assicurare e a garantire 
l’effettività delle norme che regolano la vita nelle città242. 
L’art. 2 del D.M. contiene invece l’individuazione dei cinque ambiti243 con 
riferimento ai quali il Sindaco è legittimato a promuovere interventi di 
prevenzione e contrasto ex art. 54 T.u.e.l.: 
1. le situazioni urbane di degrado o di isolamento che favoriscono 
l’insorgere di fenomeni criminosi;  
2. le situazioni in cui si verificano comportamenti che danneggiano il 
patrimonio pubblico e privato;  
                                                             
242 A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, cit., p. 23 ss. 
L’Autore ricava, dalla definizione di sicurezza urbana contenuta nel D.M., che le ordinanze 
sindacali non sono finalizzate a introdurre “nuove discipline - tendenzialmente generali - ma a 
porre prescrizioni concrete, in vista del raggiungimento del risultato, l‟effettività del rispetto delle 
norme poste da altre fonti a tutela della vita associata” e che “lo scopo di tali interventi, volti ad 
assicurare il rispetto delle norme, è poi quello dell‟incremento della qualità della vita nei centri 
urbani”. 
243 Il Sindaco, ai sensi dell’art. 2 D.M. 5 agosto 2008, “interviene per prevenire e contrastare: a) 
le situazioni urbane di degrado o di isolamento che favoriscono l‟insorgere di fenomeni 
criminosi, quali lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione, l‟accattonaggio 
con impiego di minori e disabili e i fenomeni di violenza legati anche all‟abuso di alcool; b) le 
situazioni in cui si verificano comportamenti quali il danneggiamento al patrimonio pubblico e 
privato o che ne impediscono la fruibilità e determinano lo scadimento della qualità urbana; c) 
l‟incuria, il degrado e l‟occupazione abusiva di immobili in grado di favorire le situazioni 
indicate ai punti a) e b); d) le situazioni che costituiscono intralcio alla pubblica viabilità o che 
alterano il decoro urbano, in particolare quelle di abusivismo commerciale e di illecita 
occupazione di suolo pubblico; e) i comportamenti che, come la prostituzione su strada o 
l‟accattonaggio molesto, possono offendere la pubblica decenza anche per le modalità con cui si 
manifestano, ovvero turbano gravemente il libero utilizzo degli spazi pubblici o la fruizione cui 
sono destinati o che rendono difficoltoso o pericoloso l‟accesso ad essi”. La dottrina ha ritenuto 
rinvenibile nella formulazione di tale articolo una doverosità dell’intervento del Sindaco, 
evidenziata dall’utilizzo del verbo “intervenire” al modo indicativo (cfr. E. MAGGIORA, Le 
nuove ordinanze di necessità del Sindaco, cit., p. 179, il quale sostiene, inoltre, che, qualora il 
Sindaco non intervenisse, il Prefetto, oltre ad utilizzare gli strumenti previsti dall’art. 54 T.u.e.l., 
potrebbe segnalare al Ministro dell’Interno tali inadempienze, ai fini della rimozione, o provvedere 
in via cautelare alla sospensione dell’organo stesso ai sensi dell’art. 142 T.u.e.l.). 
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3. le situazioni che costituiscono intralcio alla pubblica viabilità o che 
alterano il decoro urbano; 
4.  i comportamenti che offendono la pubblica decenza, come la 
prostituzione su strada e l’accattonaggio molesto244.  
Le specificazioni apportate dal d.m. 5 agosto 2008 circa le nozioni di 
incolumità pubblica e di sicurezza urbana, come pure la precisazione apportata 
dalla Corte costituzionale nella citata sentenza n. 196 del 2009, in ordine alle 
finalità che devono essere perseguite mediante l’esercizio dei poteri sindacali 
previsti dal c. 4 dell’articolo qui commentato, sono particolarmente rilevanti 
perché conducono ad escludere “che il potere sindacale di ordinanza ex art. 54 
D.Lgs 267/00, al di fuori dei casi in cui assuma carattere contingibile ed 
urgente” possa “avere una valenza ‘creativa’”, dovendosi invece limitare “a 
prefigurare misure che assicurino il rispetto di norme ordinarie volte a tutelare 
l’ordinata convivenza civile, tutte le volte in cui dalla loro violazione possano 
derivare gravi pericoli per la sicurezza pubblica” e quindi detto potere “può 
essere esercitato qualora la violazione delle norme che tutelano i beni previsti 
dal DM del 5 agosto 2008 (situazioni di degrado o isolamento, tutela del 
patrimonio pubblico e della sua fruibilità, incuria ed occupazione abusiva di 
immobili, intralcio alla viabilità o alterazione del decoro urbano) non assuma 
rilevanza solo in sé stessa (poiché in tal caso soccorrono gli strumenti ordinari) 
ma possa costituire la premessa per l’insorgere di fenomeni di criminalità 
suscettibili di minare la sicurezza pubblica”, in quanto “in tal caso, venendo in 
gioco interessi che vanno oltre le normali competenze di polizia 
amministrativa locale, il Sindaco, in qualità di ufficiale di governo, assume il 
                                                             
244 Non è neppure chiaro se l’elenco degli ambiti di intervento sia da considerarsi tassativo o 
meramente esemplificativo. Opta per questa seconda interpretazione A. PAJNO, Alla ricerca della 
nozione di “sicurezza urbana”, cit., p. 6. L’Autore (cfr. La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti 
e inflazione normativa, cit., p. 22), segnala, inoltre, come, fra le due disposizioni del D.M., sia 
ravvisabile uno squilibrio significativo, sia perché diversa sembra essere l’idea di sicurezza urbana 
che le ispira, sia perché gli interventi indicati nell’art. 2 sembrano riferirsi esclusivamente a 
quest’ultima e non anche alla pubblica incolumità. Pajno, tuttavia, ritiene che dall’art. 2 del D.M. 
risulti complessivamente confermata una lettura della sicurezza urbana volta a identificare 
quest’ultima con i poteri di polizia e assai meno finalizzata al rilancio della qualità del tessuto 
urbano e sociale (p. 26-27). 
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ruolo di garante della sicurezza pubblica e può provvedere, sotto il controllo 
prefettizio ed in conformità delle direttive del Ministero dell’interno, alle 
misure necessarie a prevenire o eliminare i gravi pericoli che la 
minacciano”245. 
Occorre peraltro osservare che la maggiore determinatezza dei presupposti che 
legittimano l’adozione delle ordinanze sindacali contingibili e urgenti è stata 
raggiunta mediante un decreto ministeriale a cui la legge rinvia pienamente, 
come una sorta di norma in bianco
246
 .  Inoltre, pur maggiormente determinati 
rispetto al passato, i presupposti per l’esercizio del potere d’ordinanza “libero” 
risultano particolarmente estesi, perché al bene tutelato dell’incolumità 
pubblica si è aggiunto quello della sicurezza urbana, che, come si è visto, può 
ritenersi minacciato in una molteplicità di situazioni.  
Questa maggiore estensione dei presupposti che legittimano le ordinanze 
contingibili e urgenti pone ancor più in risalto l’indeterminatezza dei 
correlativi contenuti, che, come si è detto, già costituiva un tratto 
caratterizzante tali ordinanze, in quanto “libere”,  prima della riforma operata 
con il d.l. n. 92 del 2008, ma a cui la riforma ha conferito una libertà 
addirittura maggiore, per l’estensione, appunto, della nozione di sicurezza 
urbana.  
Con riguardo ai presupposti dell’adozione delle ordinanze sindacali in 
argomento, viene in rilievo innanzitutto la sussistenza dei “gravi pericoli che 
minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana”.  
Come si è anticipato, il decreto del ministro dell’interno 5 agosto 2008 ha 
chiarito che “per incolumità pubblica si intende l’integrità fisica della 
                                                             
245 TAR Milano, sez. III, 6 aprile 2010, n. 981. 
246 T.F. GIUPPONI, “Sicurezza urbana” e ordinamento costituzionale, cit., 78; afferma che 
l’attribuzione ad una fonte non legislativa della determinazione dei casi e dei modi di esercizio del 
potere d’ordinanza pone un problema di legittimità costituzionale per contrasto con il principio della 
riserva di legge, PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, nel volume 
curato dallo stesso A., La sicurezza urbana, Rimini, 2010, 26; esclude invece che si ponga un problema 
di illegittimità del decreto ministeriale 5 agosto 2008, TAR Roma, sez. II, 22 dicembre 2008, n. 12222, 
poiché “il DM impugnato fornisce della sicurezza pubblica una precisazione ben ferma ed ancorata a 
criteri obiettivi, sì da garantire uniformità e rigore nell’esercizio di quella discrezionalità, propria del 
potere sindacale d’ordinanza di cui i livelli di governo locali possono avvalersi in base all’art. 54, 
commi 1 e 4 del Dlg 267/2000”. 
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popolazione”, secondo un’accezione che non si discosta significativamente dal 
tenore del previgente art. 54, che abilitava i sindaci ad adottare ordinanze 
contingibili e urgenti a tutela dell’“incolumità dei cittadini”.  
Pertanto l’utilizzo del potere d’ordinanza per altre finalità determina la nullità 
per carenza assoluta del potere
247




La giurisprudenza ha ritenuto giustificata l’ordinanza sindacale anche in caso 
di minaccia grave e attuale all’incolumità di soggetti privati entro ambiti di 
proprietà privata, senza riflessi sull’incolumità pubblica, purché il pericolo 
presenti una consistenza particolarmente grave, tale da non consentire la 
prosecuzione dell’uso del bene privato249.  
È invece stato escluso che ricorressero gravi pericoli in relazione a situazioni 
di fatto determinanti meri disagi o inconvenienti
250
  e non anche reali rischi per 
l’incolumità o quantomeno la ragionevole probabilità circa il verificarsi di un 
evento dannoso
251
, o comunque in relazione a pericoli di dimensioni tali da 
non costituire una concreta ed effettiva minaccia per l’incolumità252.  
Per “sicurezza urbana”, il decreto del ministro dell’interno 5 agosto 2008 ha 
stabilito debba intendersi “un bene pubblico da tutelare attraverso attività poste 
a difesa, nell’ambito delle comunità locali, del rispetto delle norme che 
                                                             
247 così Cons. Stato, sez. V, 8 marzo 2010, n. 1331 con riferimento all’ordine di sgomberare un locale 
appartenente al patrimonio disponibile del comune, in contrasto con l’art. 823 cod. civ. che ammette il 
ricorso all’esercizio dei poteri amministrativi solo per la tutela dei beni del demanio pubblico. 
248 ad es., TAR Cagliari, sez. II, 26 gennaio 2009, n. 89 con riferimento ad un’ordinanza volta a porre 
rimedio all’inadempimento della società lottizzante in ordine al mancato completamento delle opere di 
urbanizzazione primaria nel termine massimo previsto dalla legge; TAR Catanzaro, sez. II, 7 novembre 
2008, n. 1484, in relazione ad un’ordinanza contingibile e urgente diretta ad indurre l’amministrazione 
provinciale a provvedere alla pulizia di tratti di strada ricadenti nel territorio comunale e quindi con 
mera finalità sollecitatoria; TAR Latina, 17 gennaio 2007, n. 40, con riguardo ad un’ordinanza di 
sospensione dei lavori oggetto di una denuncia d’inizio attività motivata con la pendenza di un ricorso 
avverso la denuncia; TAR Torino, sez. II, 16 gennaio 2006, n. 88, che ha dichiarato l’illegittimità di 
un’ordinanza sindacale di divieto dell’esercizio della caccia nel territorio comunale. 
249 di TAR Napoli, 11 maggio 2007, n. 4992; è considerato tale anche il pericolo derivante dalla 
mancata messa a norma dell’impianto termico: Cons. Stato, 26 febbraio 2010, n. 1155; è invece esclusa 
la legittimità di ordinanze contingibili e urgenti aventi il mero fine di obbligare alla sistemazione di 
un’abitazione privata, su cui cfr TAR Napoli, sez. V, 8 febbraio 2006, n. 1776, ovvero al ripristino di 
idonee condizioni di pulizia e manutenzione, su cui TAR Latina, sez. I, 24 febbraio 2010, n. 169. 
250 Cons. Stato, sez. V, 16 febbraio 2010, n. 868. 
251 TAR Firenze, sez. II, 5 gennaio 2010, n. 4. 
252 TAR Napoli, sez. III, 14 giugno 2004, n. 9342. 
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regolano la vita civile, per migliorare le condizioni di vivibilità nei centri 
urbani, la convivenza civile e la coesione sociale”. 
Come già innanzi evidenziato, la Corte costituzionale, con la sentenza 1 luglio 
2009, n. 196 ha precisato che “Il decreto del Ministro dell’interno (…) ha ad 
oggetto esclusivamente la tutela della sicurezza pubblica, intesa come attività 
di prevenzione e repressione dei reati”, giacché “non solo la titolazione del 
decreto-legge n. 92 del 2008 si riferisce alla ‘sicurezza pubblica’, ma, nelle 
premesse al decreto ministeriale oggetto del presente giudizio, si fa espresso 
riferimento, come fondamento giuridico dello stesso, al secondo comma, 
lettera h), dell’art. 117 Cost., il quale, secondo la giurisprudenza di questa 
Corte, attiene appunto alla prevenzione dei reati e alla tutela dei primari 
interessi pubblici sui quali si regge l’ordinata e civile convivenza nella 
comunità nazionale” ed in quanto “Lo stesso decreto (…) sempre nelle 
premesse, esclude espressamente dal proprio ambito di riferimento la polizia 
amministrativa locale”, di modo che  “i poteri esercitabili dai Sindaci, ai sensi 
dei commi 1 e 4 dell’art. 54 del d.lgs. n. 267 del 2000, non possono che essere 
quelli finalizzati alla attività di prevenzione e repressione dei reati e non i 
poteri concernenti lo svolgimento di funzioni di polizia amministrativa nelle 
materie di competenza delle Regioni e delle Province autonome”. Pertanto 
anche le situazioni individuate all’art. 2 del decreto del ministro dell’interno 5 
agosto 2008 potranno dar luogo all’esercizio del potere sindacale d’ordinanza 
in quanto finalizzato all’attività di prevenzione e repressione dei reati. 
Un secondo presupposto del potere d’ordinanza è dato dalla necessità 
d’intervenire con urgenza per prevenire ed eliminare, in relazione quindi sia a 
danni già verificatisi sia alla possibilità che si verifichino 
253
, i gravi pericoli 
che minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana, prescindendo 
completamente “dall’indagine sulla riconducibilità eziologica del fatto 
pericoloso e quindi anche quando lo stesso sia stato causato 
                                                             
253 TAR Venezia, sez. III, 10 settembre 2004, n. 3256 e 28 novembre 2001, n. 4131. 
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dall’amministrazione pubblica” 254, cioè occorre l’attualità dei gravi pericoli,  
nel senso che non possa essere differita la soddisfazione dell’interesse pubblico 
“senza correre il rischio di intervenire quando il danno in tutto o in parte si è 
già verificato” 255.  
In merito alle ordinanze in materia di sicurezza urbana e incolumità pubblica 
rilevano altresì, quali presupposti, quelli generali della contingibilità e 
dell’urgenza, di cui ci siamo occupati nel capito II, inerente il potere 
amministrativo di ordinanza, e a cui si rinvia. 
 
5.3 Il nuovo interventismo dei sindaci. 
Come è stato già innanzi evidenziato, di recente, soprattutto dopo la riforma 
del c. 4 per effetto della riforma del 2008, si è assistito al proliferare di 
ordinanze dai contenuti più svariati.  
In realtà ancor prima della riforma del 2008 alcuni sindaci avevano utilizzato 
lo strumento dell’ordinanza contingibile e urgente per far fronte in modo 
stabile e duraturo a problemi di ordine pubblico e di sicurezza urbana (secondo 
la formulazione poi introdotta dal d.l. n. 92 del 2008, la cui accezione è stata 
precisata dal decreto del ministro dell’interno 5 agosto 2008).  
In particolare, il sindaco di Firenze, sulla base della previgente formulazione 
dell’articolo in commento, ha adottato un’ordinanza che vietava fino al 30 
ottobre 2007 “su tutto il territorio comunale l’esercizio del mestiere girovago 
di lavavetri sia sulla carreggiata che fuori di essa”256; a questa ordinanza ne 
                                                             
254 TAR Napoli, sez. V, 18 marzo 2004, n. 3013. 
255 R. CAVALLO PERIN, Commento all’art. 54, cit., 367. 
256 Con il  provvedimento - recante «Divieto di esercizio del mestiere girovago di“lavavetri”» - si 
vietava, fino al 30 ottobre 2007, “su tutto il territorio comunale l‟esercizio del mestiere girovago 
di lavavetri sia sulla carreggiata che fuori di essa”, precisando che l’inosservanza di tale divieto 
sarebbe stata punita ai sensi dell’art. 650 c.p., nonchè con il sequestro della merce e delle 
attrezzature utilizzate per lo svolgimento dell’attività. Nella premessa dell’ordinanza veniva 
richiamato l’art. 119 del Regolamento di Polizia municipale (Del. Pod. 28/09/1932) - il quale 
assoggettava ad autorizzazione dell’amministrazione comunale tutti i mestieri girovaghi - e si 
sottolineava come nessuna autorizzazione fosse mai stata rilasciata per il mestiere di lavavetri, 
esercitato, quindi, abusivamente. L’ordinanza era motivata attraverso il riferimento alla “crescente 
situazione di degrado” venutasi a creare nelle strade cittadine anche a causa della presenza sulla 
carreggiata di persone che esercitavano il mestiere girovago di “lavavetri”, le quali causavano 
“gravi pericoli – si leggeva nell’ordinanza – intralciando la circolazione veicolare e pedonale, 
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faceva seguito una seconda che ampliava il novero dei suoi destinatari (oltre i 
lavavetri, i lavafari e i venditori ambulanti) e faceva consistere l’oggetto del 
divieto anche in condotte saltuarie, occasionali, episodiche.  
Era evidente che l’individuazione di un termine di vigenza dell’ordinanza era 
diretta a dare parvenza di provvisorietà ad un provvedimento che in realtà 
mirava a porre una disciplina stabilizzata per impedire certe attività sul 
territorio comunale
257
, per quanto formalmente giustificate dall’esigenza di 
tutelare l’incolumità pubblica minacciata per l’interferenza delle attività vietate 
con la corretta circolazione stradale. 
Né la legittimità, o meno, di tali ordinanze è stata oggetto di decisione in sede 
giudiziale, in quanto il TAR Firenze, sez. II, per ben due volte, con le sentenze 
27 agosto 2008, n. 1889 e 12 maggio 2009, n. 841, si è limitato a dichiarare 
l’inammissibilità del ricorso per difetto d’interesse ad agire.  
In un altro caso l’obiettivo di vietare in modo permanente con ordinanza 
sindacale comportamenti ritenuti lesivi dell’ordine e della sicurezza pubblica 
(vendita e introduzione di bevande alcoliche nello stadio comunale durante le 
partite di calcio) è sì stato ritenuto legittimo ricollegando il potere di ordinanza 
sindacale ai compiti attribuiti al sindaco quale ufficiale di governo a tutela 
dell’ordine e della sicurezza pubblica, ma in realtà sulla base di una specifica 
disposizione di legge (contenuta nell’art. 5 della legge n. 287 del 1991, che 
                                                                                                                                                                       
bloccando le auto in carreggiata e costringendo i pedoni a scendere dal marciapiede a causa di 
occupazioni abusive di suolo pubblico”; situazioni che generavano disagi – anche a causa delle 
modalità aggressive e moleste con le quali il mestiere era esercitato - e che ponevano a repentaglio 
la sicurezza e l’incolumità dei cittadini e dei lavavetri stessi. Era poi evocata la questione 
dell’“igiene delle strade”, compromessa dalla “presenza di secchi o altri contenitori e attrezzi [...] 
nonchè dallo sversamento dai  medesimi di acqua sporca”. A queste motivazioni relative alla 
sicurezza stradale e al decoro urbano, si aggiungeva l’elemento che, nelle settimane successive, 
avrebbe rappresentato la spiegazione “ufficiale” dell’ordinanza: il verificarsi di molteplici episodi 
di molestie, soprattutto agli incroci semaforizzati, con conseguente pericolo di conflitto sociale a 
causa dei numerosi alterchi verificatisi, in particolare nei confronti delle donne sole. L’ordinanza 
riconduceva l’attività di lavavetri ai mestieri girovaghi, elencati, in via esemplificativa, dall’art. 
121 del T.U. di pubblica sicurezza - il quale vietava il loro esercizio “senza previa iscrizione in un 
registro apposito presso l‟autorità locale di pubblica sicurezza” - ma trascurava l’intervenuta 
abrogazione di esso ad opera dell’art. 6 del D.P.R. n. 311 del 2001. 
257 Sulla fattispecie L. BUSATTA, Le ordinanze fiorentine contro i lavavetri, in Le Regioni, 2010, 367 
ss.; nonché G. SALCUNI, “Ondate” securitarie e “argini” garantistici: il declino della riserva di legge 
nelle (il)logiche scelte del pacchetto sicurezza, in Cass. Pen., 2009, 2671 ss. 
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vieta la somministrazione di bevande con contenuto alcolico superiore al 21 
per cento del volume negli esercizi operanti, tra l’altro, nell’ambito di impianti 
sportivi e che consente al sindaco con ordinanza di estendere, sia pure 
temporaneamente ed eccezionalmente, tale divieto alle bevande con contenuto 
alcolico inferiore) abilitante il sindaco a disporre quel divieto con ordinanza 
258
. 
E’ però a seguito della riforma che è stata registrata una “progressiva 
tipizzazione”259 dei provvedimenti sindacali in tema di sicurezza. Essa 
dipende, in parte, dagli atti d'indirizzo ministeriali quali il D.M. 5 agosto 
2008; in parte, dalla tendenza delle amministrazioni locali ad adottare 
“provvedimenti fotocopia”. 
Dopo l'entrata in vigore del decreto sicurezza, nell'estate del 2008, 
l'Associazione Nazionale dei Comuni Italiani ha istituito una banca dati 
delle ordinanza sindacali in materia di sicurezza urbana. 
Nell'aprile del 2009, risultavano esser stati emanati oltre 600 
provvedimenti, prevalentemente nelle Regioni del Nord Ovest (40,3%) e 
del Nord Est (26,4%). Dei 12 Comuni con popolazione superiore a 250.000 
abitanti, 9 (il 75%) avevano adottato almeno una ordinanza così come l'81% 
dei Comuni con popolazione compresa tra 100.000 e 250.000 abitanti.  
Diversamente, nei Comuni con popolazione fino a 5000 abitanti (ben 5.739 
su un totale di 8.100) il ricorso ai provvedimenti extra ordinem risultava 
estremamente sporadico: solo l'1% ne aveva adottati. Ciò sembra 
confermare che le la necessità di fronteggiare situazioni di degrado e 
insicurezza è avvertita prevalentemente nei grandi centri
260
. 
D’altra parte lo stesso contenuto dei provvedimenti riflette il carattere 
urbano delle emergenze: più di un terzo dei provvedimenti emessi risultano 
                                                             
258 Cons. Stato, sez. V, 29 aprile 2010, n. 2465. 
259 G. MELONI, Il potere ordinario dei Sindaci di ordinanze extra ordinem, in 
www.federalismi.it, 2009. 
260 Nei piccoli centri, secondo una ricerca condotta nel 2008 da Fondazione Cittalia-Anci 
Ricerche, i cittadini attribuiscono addirittura “all'influenza esercitata dai mass media” la parziale 
responsabilità del senso di insicurezza da loro stessi denunciato: L. CHIODINI e R. MILANO, in 
Oltre le ordinanze, cit. sup., p. 119. 
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finalizzati al contrasto di soli tre fenomeni, diffusi principalmente nelle 
grandi aree metropolitane: la prostituzione in aree pubbliche (in assoluto il 
tema più ricorrente, nel 15,8% dei provvedimenti), l'abuso di bevande 
alcoliche e il vandalismo. Segue a breve distanza, con l'8,4%, 
l’accattonaggio molesto.  
E' opportuno spendere qualche parola su ciascuna di queste categorie. 
Le ordinanze “anti-prostituzione”, generalmente, vietano e sanzionano 
alcuni comportamenti legati alla contrattazione di prestazioni sessuali in 
luoghi pubblici, quali l'intralcio alla circolazione dei veicoli e l'esibizione di 
abbigliamento “indecente”.  
In base alla legislazione vigente, il meretricio è da considerarsi attività 
lecita. Esso inoltre non appare lesivo del bene sicurezza urbana: i Sindaci si 
concentrano quindi sulla repressione dei comportamenti connessi, con 
soluzioni spesso curiose.  
Ad esempio
261, è stata vietata ai conducenti degli autoveicoli la sosta “nei 
pressi di soggetti che, con atteggiamenti o manifestazioni, anche legate 
all'abbigliamento” mostrino di offrire prestazioni sessuali a pagamento, così 
come il “concedere agli stessi ospitalità a bordo del proprio veicolo”. 
L'aspetto più critico di simili ordinanze è rappresentato dalla ampia 
discrezionalità degli agenti chiamati a dar loro applicazione, accertando le 
violazioni.  
In merito all'abuso di bevande alcoliche lo stesso è solitamente contrastato 
attraverso il divieto di somministrazione e di consumo in aree pubbliche, in 
determinate fasce orarie e luoghi. In alcuni casi, il divieto riguarda solo 
l'utilizzo di bottiglie e bicchieri di vetro, utilizzabili come armi in caso di 
rissa.  
Le sanzioni colpiscono a volte i soli consumatori, altre anche gli esercenti 
che somministrano le bevande. Come è stato sottolineato, tali 
provvedimenti – che spesso intervengono a seguito di petizioni rivolte al 
                                                             
261 Oltre le ordinanze, cit. sup. 
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Sindaco dai cittadini – “mettono in gioco un difficile e delicato equilibrio 
tra la tutela dei diritti dei residenti e la fruibilità degli spazi pubblici”262. 
E' evidente infatti che la possibilità di vietare comportamenti leciti
263
 
comporta il rischio di una eccessiva limitazione delle libertà personali da 
parte dell'autorità amministrativa, nonché conseguenze economiche 
rilevanti per gli esercenti di attività commerciali. 
Diversamente dalle precedenti, il vandalismo – inteso come 
danneggiamento del patrimonio pubblico e privato – è attività certamente 
illecita, anche sotto il profilo penale. Il Codice Penale prevede il reato di 
“imbrattamento e deturpamento di cose altrui” (art. 639 C.P.), procedibile 
d'ufficio e sanzionato con pene aggravate se gli atti hanno ad oggetto “cose 
di interesse storico e artistico” o “immobili” (anche non di interesse) 
“compresi nel perimetro dei centri storici”264. 
I Sindaci intervengono con ordinanze contingibili e urgenti per vietare 
l'utilizzo e la vendita di strumenti quali le “bombolette spray” e tipicamente 
prevedono che il ripristino dei luoghi deturpati, da parte 
dell'amministrazione comunale, avvenga in danno ai trasgressori
265
 
L'accattonaggio molesto, oggetto dell'8,4% delle ordinanze sindacali, 
costituisce una materia estremamente delicata per qualsiasi intervento di 
carattere repressivo. L'art. 670 C.P., che puniva “chiunque mendica in 
luogo pubblico o aperto al pubblico", più volte oggetto di ricorso
266
 di 
                                                             
262 L.CHIODINI, R MILANO, in Oltre le Ordinanze, cit. 
263 La legge-quadro (n. 125/2001, e succ. mod.) in materia di “alcool e problemi alcool-correlati” 
(sic) prevede alcuni divieti di somministrazione e consumo, ma per i soli conducenti di 
autoveicoli. La l. n. 41/2007 interviene sul consumo di alcolici in concomitanza con le 
manifestazioni sportive. La legislazione vigente non prevede alcun divieto di somministrazione e 
consumo di bevande alcoliche in spazi pubblici al di fuori dei particolari casi sopra citati.  
264 Secondo quanto previsto dall’art 13 della l. 8 ottobre 1997 n. 352. 
265 Art. 54 T.U.E.L., comma settimo: <<7. Se l'ordinanza adottata ai sensi del comma 4 e' rivolta a 
persone determinate e queste non ottemperano all'ordine impartito, il Sindaco puo' provvedere 
d'ufficio a spese degli interessati, senza pregiudizio dell'azione penale per i reati in cui siano 
incorsi>>. 
266 Nel 1959 (sent. n. 51) e nel 1975 (sent. n. 102): in entrambe le occasioni la Corte aveva 
dichiarato infondate le questioni promosse. 
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fronte alla Corte Costituzionale, è stato dichiarato parzialmente 
illegittimo
267
 nel 1995, con la sent. n. 519.  
Le motivazioni addotte dal giudice delle leggi in quella occasione sono 
particolarmente significative: la tutela del bene giuridico della tranquillità 
pubblica non giustifica la repressione penale della mendicità 
Di fronte alle richieste dei cittadini molestati, e per tutelare il decoro della 
località turistiche, i Sindaci si trovano quindi a dover escogitare soluzioni 
che non appaiano palesemente illegittime. In alcuni casi
268
, il divieto di 
accattonaggio è giustificato da situazioni di “emergenza”, come l'aumento 
del numero di persone che lo praticano in forma organizzata. In altri, esso è 
limitato ad alcuni luoghi (ospedali, cimiteri, luoghi di culto), nei quali la 
repressione di tali pratiche risulta maggiormente giustificabile. Non 
mancano tuttavia i casi in cui i Sindaci hanno vietato tout court 
l'accattonaggio su tutto il territorio comunale (ad es. a Como).  
Tutte le situazioni sopra elencate, che costituiscono ora i principali ambiti 
di intervento del potere sindacale di ordinanza, possiedono una comune 
caratteristica. Ciascuna di esse è oggetto di iniziative legislative. I Sindaci 
intervengono, in molti casi, anticipando soluzioni che successivamente 
verranno recepite dal legislatore, o ripristinando – in via di fatto – divieti 
imposti un tempo dalla legge penale. 
A fronte della grande quantità di ordinanze emesse a seguito della riforma del 
2008, il giudice amministrativo è stato chiamato a pronunciarsi in un numero 
di casi piuttosto limitato e anche in questi non è emerso un orientamento 
univoco.  
Infatti, da un lato il TAR Venezia, sez. III, con ordinanza 8 gennaio 2009, n. 
22 ha sospeso gli effetti dell’ordinanza del sindaco di Verona, che vietava, tra 
                                                             
267 È tuttora sanzionato l'accattonaggio che avvenga “in modo ripugnante o vessatorio, ovvero 
simulando deformità e malattie, o adoperando altri mezzi fraudolenti per destare l'altrui pietà” (art. 
670 c.2 C.P.), nonché l'impiego di minori di anni quattordici in tali attività (art. 671 C.P.). Non è 
più punibile, invece, a seguito dell'intervento della Corte, l'accattonaggio che si risolva in una 
“mera richiesta d'aiuto” (Corte Cost., n. 519/1995). 
268 Oltre le ordinanze, cit. sup., p. 34. 
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l’altro, di “contrattare ovvero concordare prestazioni sessuali a pagamento, 
oppure intrattenersi, anche dichiaratamente solo per chiedere informazioni, con 
soggetti che esercitano l’attività di meretricio su strada o che per 
l’atteggiamento, ovvero per l’abbigliamento ovvero per le modalità 
comportamentali manifestano comunque l’intenzione di esercitare l’attività 
consistente in prestazioni sessuali”, in quanto con tale ordinanza sindacale  
“l’attività riguardante le prestazioni sessuali a pagamento è stata vietata e 
sanzionata, prescindendo dall’accertamento di situazioni specifiche e 
localizzate riferibili all’esigenza di tutela della sicurezza urbana, 
indiscriminatamente, su tutto il territorio comunale”, mentre “l’ordinamento 
vigente non consente la repressione di per sé dell’esercizio dell’attività 
riguardante le prestazioni sessuali a pagamento prescindendo dalla rilevanza 
che tale attività possa assumere sotto altri profili, autonomamente sanzionabili, 
per le modalità con cui è svolta o per la concreta lesione di interessi 
riconducibili alla sicurezza urbana”.  
Dunque con tale decisione il giudice amministrativo ha censurato l’utilizzo 
dell’ordinanza contingibile e urgente per dettare una disciplina valida su tutto il 
territorio comunale e non provvisoria, anche in deroga alle fonti 
dell’ordinamento. Per contro, il TAR Roma, sez. II, con sentenza 22 dicembre 
2008, n. 12222 ha affermato che la volontà del legislatore che ha modificato 
nel 2008 l’articolo 54 TUEL è stata “rivolta (…) ad ampliare la sfera 
d’intervento e di responsabilità degli amministratori locali, mercé 
l’attribuzione ad essi di poteri ordinari e straordinari a fronte dell’insicurezza 
derivante, specie nei grandi centri urbani, dal complesso dei gravi fenomeni di 
degrado civile e sociale”, mostrando così di ritenere che  la riforma del 2008 
abbia ampliato la potestà d’ordinanza dei sindaci oltre la “risoluzione dei soli 
casi estremi di necessità ed urgenza”,  senza che ciò sia stato ritenuto implicare 
la lesione dell’art. 23 Cost. e del principio di tipicità dei provvedimenti 
amministrativi “in quanto, da un lato, è la legge a porre la potestà d’ ordinanza 
de qua a guisa di strumento ordinario e non meramente straordinario per 
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risolvere le criticità strutturali della sicurezza urbana e, dall’altro, l’ordinanza 
in sè è un provvedimento nominato, ma a contenuto e ad effetti variabili, a 
seconda del modo d’atteggiarsi in concreto della vicenda da risolvere”. 
A ben vedere, quest’ultima decisione confermava l’incertezza circa il potere 
d’ordinanza sindacale dopo la riforma del 2008 e prima della sentenza della 
Corte costituzionale n. 115 del 2011, dal momento che in essa sembrano essere 
poste sullo stesso piano le ordinanze contingibili e urgenti, con la loro 
attitudine ad essere “libere” e derogatrici delle fonti primarie, ma per ciò stesso 
a carattere provvisorio, e le ordinanze che, per gli stessi fini di prevenzione ed 
eliminazione dei gravi pericoli che minaccino l’incolumità pubblica e la 
scurezza urbana, sarebbero legittimate a porre discipline stabili.  
Bene ha fatto dunque il TAR Veneto a sollevare, come è già stato innanzi 
detto, la questione di legittimità costituzionale dell’art. 6 del d.l. n. 92 del 
2008, conv. con modificazioni nella legge 125 del 2008, che ha condotto la 
Corte costituzionale alla dichiarazione di incostituzionalità del c. 4 
dell’articolo in commento nella parte in cui, per effetto della novella del 2008, 
abilita i sindaci ad emanare ordinanze diverse da quelle contingibili e urgenti 
per le finalità ivi esplicitate.   
Occorre invece ribadire che, prima della sentenza della Corte costituzionale n. 
115 del 2011, un argine ad un uso liberamente creativo del potere d’ordinanza, 
che sicuramente nella prassi si è registrato, è stato posto dalla sentenza del 
TAR Milano, sez. III, 6 aprile 2010, n. 981, che ha annullato un’ordinanza 
sindacale diretta ad imporre lo sgombero di un’area da roulettes e caravan 
della comunità Sinti, affermando che “Non può (…)  ritenersi compatibile con 
la Carta costituzionale un potere atipico di ordinanza sganciato dalla 
necessità di far fronte a specifiche situazioni contingibili di pericolo, in 
quanto, diversamente opinando, verrebbe ad essere attribuita in via ordinaria 
ai sindaci la possibilità di incidere su diritti individuali in modo assolutamente 
indeterminato ed in base a presupposti molto lati suscettibili di larghissimi 
margini di apprezzamento” e che “il potere sindacale di ordinanza ex art. 54 
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D.Lgs 267/00, al di fuori dei casi in cui assuma carattere contingibile ed 
urgente, non può avere una valenza ‘creativa’ ma deve limitarsi a prefigurare 
misure che assicurino il rispetto di norme ordinarie volte a tutelare l’ordinata 
convivenza civile, tutte le volte in cui dalla loro violazione possano derivare 
gravi pericoli per la sicurezza pubblica”, di modo che “il potere in questione 
può essere esercitato qualora la violazione delle norme che tutelano i beni 
previsti dal DM del 5 agosto 2008 (situazioni di degrado o isolamento, tutela 
del patrimonio pubblico e della sua fruibilità, incuria ed occupazione abusiva 
di immobili, intralcio alla viabilità o alterazione del decoro urbano) non 
assuma rilevanza solo in sé stessa (poiché in tal caso soccorrono gli strumenti 
ordinari) ma possa costituire la premessa per l’insorgere di fenomeni di 
criminalità suscettibili di minare la sicurezza pubblica; in tal caso, venendo in 
gioco interessi che vanno oltre le normali competenze di polizia 
amministrativa locale, il Sindaco, in qualità di ufficiale di governo, assume il 
ruolo di garante della sicurezza pubblica e può provvedere, sotto il controllo 
prefettizio ed in conformità delle direttive del Ministero dell’interno, alle 
misure necessarie a prevenire o eliminare i gravi pericoli che la minacciano”. 
tenuta legittimare il potere sindacale di porre 
6.La materia sicurezza urbana nel “quadro costituzionale” e la necessità 
del coordinamento tra istituzioni e forze di polizia.  
 
Centrale, nella impostazione seguita dal legislatore, risulta la 
individuazione della materia “sicurezza urbana”; locuzione, area di 
intervento che negli ultimi anni si è posta al centro di un vivace dibattito, 
per poi venire sancita dal legislatore.  
Diviene, pertanto, essenziale individuarne gli oggetti e i contenuti, anche al 
fine di collocare questo ambito materiale nella configurazione 
costituzionale delle competenze dei diversi livelli istituzionali, sia per 
quanto riguarda le competenze legislative, sia per quanto riguarda le 
competenze amministrative:  
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a) una riserva alla competenza legislativa dello Stato, in via esclusiva 
della materia ordine pubblico e sicurezza (articolo 117, secondo 
comma, lett. h); materia che, chiarisce la Corte costituzionale, 
riguarda la prevenzione dei reati e il mantenimento dell’ordine 
pubblico, e nella quale l’attribuzione in via esclusiva consente 
dunque allo Stato di dettare una disciplina anche di dettaglio (sent. 
n.218 del 1988)  
b) in secondo luogo, la Costituzione colloca tra le competenze 
concorrenti – riservando, dunque, al legislatore statale in questo caso 
la determinazione dei soli principi fondamentali – materie rilevanti, 
per il contesto in cui si collocano i profili della sicurezza, dal 
governo del territorio alla tutela della salute (art.117, comma 3);  
c) in terzo luogo, si stabilisce che ogni materia non riservata allo Stato 
sia di competenza legislativa delle Regioni (art.117, comma 4), 
tranne la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni che 
riguardano i diritti civili e sociali, che sono comunque riservati, in 
maniera uniforme sull’intero territorio nazionale, allo Stato (art.117, 
secondo comma, lett.m). Tra le materie che dunque rientrano nella 
competenza propria delle Regioni ci sono espressamente la polizia 
amministrativa locale e, per il fatto che la Costituzione non li cita, 
ambiti come, ad esempio, i servizi sociali.  
In termini ben distinti si presenta, in Costituzione, la distribuzione delle 
funzioni amministrative.  
In effetti, la riforma del 2001 ha abbandonato l’originario principio di 
parallelismo tra la titolarità di competenze legislative e la titolarità di 
competenze amministrative, per adottare invece due sistemi diversi: un 
sistema fondamentalmente basato su un riparto per materie, come ora si è 
accennato, per le funzioni legislative (art.117); un sistema basato, invece, su 
un principio di sussidiarietà, per quella amministrative (art.118). Secondo 
questo sistema:  
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a. le funzioni amministrative spettano primariamente al Comune e 
salgono di livello soltanto quando il Comune si riveli inadeguato: “le 
funzioni amministrative – si apre l’art.118 – sono attribuite ai 
comuni, salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano 
conferite a province, città metropolitane, regioni e Stato”; 
b. allo Stato, del resto, rimane riservata la competenza a fissare e 
determinare le funzioni fondamentali dei Comuni (art.117, secondo 
comma, lett. p). Le funzioni fondamentali non sono ancora state 
definite: ed è una mancanza che lascia margini di dubbio anche nella 
nostra materia, che non sappiamo se e in che misura sarà coinvolta 
nella loro individuazione (sarà funzione fondamentale la polizia 
locale? Lo sarà la stessa sicurezza urbana?).  
c. ancora, in materia di sicurezza, c’è un ulteriore riferimento rilevante 
in Costituzione, per ora rimasto sullo sfondo: ed è il fatto che 
precisamente in questa (ed in poche altre materie, come 
l’immigrazione e la tutela dei beni culturali) il terzo comma dell’art. 
118 prevede, dopo avere distribuito le competenze, che la legge 
statale disciplini forme di coordinamento tra Stato e Regione. 
Esigenza, questa, ben evidenziata dalle esperienze sin qui condotte in 
relazione alle politiche integrate per la sicurezza; secondo una 
concezione che configura la sicurezza stessa – anche in base ad una 
importante letteratura internazionale - come un risultato, a cui 
devono concorrere competenze e istituzioni politiche diverse, 
componendo competenze assai variegate, che vanno dalle funzioni 
relative ai servizi sociali a quelle relative all’edilizia e 
all’urbanistica, fino ovviamente al nucleo storico dell’ordine 
pubblico e della sicurezza pubblica. 
Dopo aver ricostruito il quadro costituzionale, è opportuno soffermarsi 
sull’analisi dell’auspicato coordinamento tra istituzioni e forze di polizia, 
alla luce delle coordinate costituzionali appena delineate. 
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I provvedimenti in materia di sicurezza urbana e incolumità pubblica 
inevitabilmente si intrecciano con l’esercizio di funzioni amministrative 
non solo di carattere statuale ma anche regionale e locale
269
.  
L’esercizio del potere sindacale va quindi interpretato anche alla luce del 
ricordato art. 118 comma 3 della Costituzione secondo cui la legge statale 
deve individuare forme di coordinamento tra Stato e Regioni nella materia 
dell’ordine pubblico, della sicurezza e della polizia locale ed in base a 
quanto previsto nello stesso articolo al comma 4, che si riferisce al principio 
di sussidiarietà orizzontale.  
Dalla lettura della norma si ricava che la sicurezza implica per forza una 
serie di azioni incrociate, coerenti, di collaborazione e poste in essere non 
solo da parte di soggetti pubblici – Regioni, Province, Comuni – ma anche 
di cittadini singoli o associati, anche perché i provvedimenti sindacali 
hanno inevitabilmente un oggetto piuttosto ampio attinente ad ambiti e 
materie (sanità, beni culturali, edilizia, ecc.) che sono a loro volta oggetti di 
regolamentazione statale e regionale e anche locale, 
Pertanto è ben possibile che questi finiscano con interferire se non 




                                                             
269 Questa è l’opinione della dottrina, v. sul punto P. BONETTI, Considerazioni conclusive circa 
le ordinanze dei sindaci in materia di sicurezza urbana: profili costituzionali e prospettive, in Le 
Regioni, 1/2010, “secondo cui la sicurezza urbana non è una materia e non è soltanto esercizio di 
funzioni di ordine e sicurezza pubblica o di polizia amministrativa locale ma il risultato 
dell’esercizio di funzioni tra di loro coordinate, il frutto di un’attività di coordinamento tra 
funzioni ed enti diversi. 
270 Se I poteri del Comune attengono anche alla polizia amministrativa gli intereti attinenti 
all’ordine e alla sicurezza pubblica riguardano una materia che appartiene al Sindaco quale 
ufficiale di Governo e sul punto si osserva che anche i regolamenti consiliari di polizia urbana -  
fonti di diritto – perseguono finalità diverse da quelle della sicurezza in senso stretto proprio delle 
ordinanze, è innegabile che gli uni e le altre incidano su materie nella pratica difficilmente 
distinguibili. “Pertanto non può escludersi l’idoneità del regolamento a intervenire in ambiti nei 
quali è potenzialmente ammessa anche l’emanazione di ordinanze da parte dl sindaco…non può 
escludersi…che una situazione di pericolo per la sicurezza urbana si sia verificata ripetutamente 
sul territorio comunale. In queste ipotesi nulla impedisce che a risolvere la situazione di emergenza 
intervenga, appunto, una volta per tutte e in chiave normativa, la fonte regolamentare” (A. 
SIMONATI, Sicurezza urbana e ordinanze dei sindaci: quale coordinamento tra sindaco e forze 
di polizia?, in Le Regioni, 2/2010, 215).  
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Ma è proprio il coordinamento delle forze di polizia statali e locali che 
consente che l’azione del sindaco sia eseguita in modo corretto ed efficace: 
infatti al comma 2 dell’art. 54 TUEL è previsto che “il sindaco 
nell’esercizio delle funzioni di cui al comma 1 concorre ad assicurare anche 
la cooperazione della polizia locale con le forze di polizia statale, 
nell’ambito delle direttive di coordinamento impartite dal Ministro 
dell’Interno. 
Cooperazione e coordinamento sono il necessario corredo di una funzione 
svolta dal sindaco sotto un duplice aspetto: come rappresentante della 
comunità locale capace di comprendere e di interpretare anche se non 
risolvere definitivamente attraverso di essa le esigenze locali e i problemi 
attinenti al proprio territorio; come rappresentante dello Stato dal momento 
che ciò che riguarda la disciplina dell’ordine e della sicurezza pubblica è di 
competenza esclusiva, spetta cioè allo Stato (art. 117, comma 2, lettera h) e 
allo stato spetta anche la disciplina delle funzioni fondamentali degli organi 
dei comuni ( art. 117 comma 2 lettera p);  diversamente per quel che 
riguarda la polizia amministrativa com’è noto, materia di competenza 
legislativa regionale. 
E’ previsto dunque normativamente un efficiente coordinamento e 
collaborazione tra enti e soggetti diversi
271
 che operano sul territorio e che 
interagiscono con il ruolo fondamentale svolto, oltre che dalle forze di 
polizia dello Stato, anche dalla Polizia locale. 
Vi sono infatti Regioni che si sono attivate proprio in base alla competenza 
ex 117 coma 2 lettera h, in materia di polizia amministrativa locale e 
d’altronde la sicurezza urbana è stata spesso oggetto di disciplina regionale 
attraverso la promozione di un sistema integrato di sicurezza delle città e 
del territorio regionale poiché garantire la sicurezza non è, come già detto, 
                                                             
271 All’art. 3 del Regolamento del Ministero dell’Interno 8 agosto 2009 “Il sindaco che intende 
avvalersi, ai sensi dell’art.3 comma 40 della legge 15 luglio 2009 n. 94, della collaborazione di 
associazioni di cui all’art. 1 emana apposita ordinanza con la quale formalizza la propria volontà di 




appannaggio del solo potere sindacale ma richiede il concorso di azioni tra i 
vari livelli istituzionali; e se i problemi attinenti alla sicurezza possono 
presentare diversità a seconda dei luoghi, come è stato chiaramente rilevato 
in dottrina non bisogna dimenticare che la materia sicurezza ha “attinenza 
ad esigenze unitarie e come tali insuscettibili di frazionamento e di 
trattamento differenziato”272. 
Le attribuzioni del sindaco nella materia qui considerata sono operative 
grazie alla polizia municipale che è il loro necessario strumento.  
Ma è necessaria a tal fine anche la collaborazione della polizia provinciale 
nell’ambito dei piani coordinati di controllo che determinano “i rapporti di 
reciproca collaborazione tra i contingenti di personale della polizia 
municipale e provinciale e gli organi di polizia dello Stato”273. Ma poiché la 
sicurezza sia garantita su tutto il territorio, la collaborazione tra le forze di 
polizia deve essere attuata mediante una programmazione degli interventi 
che devono essere posti in essere: affinchè ciò avvenga in modo sinergico 
sia a livello comunale che intercomunale è necessaria la partecipazione dei 
                                                             
272 Così G.CAIA, Incolumità pubblica e sicurezza urbana nell’amministrazione della pubblica 
sicurezza, Relazione al Convegno Nuovi orizzonti della sicurezza urbana dopo la legge 24 luglio 
2008, Bologna 25 settembre 2008, in www.giustammm.it. Come evidenzia l’autore “nella sintesi 
illustrativa che si legge nella relazione di accompagnamento al disegno di legge di conversione del 
decreto n. 92/2008 c’è la ratio del nuovo art. 54 TUEL: le nuove norme intendono garantire un 
potenziamento degli strumenti giuridici a disposizione del sindaco contro i pericoli che minacciano 
l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana..tale potenziamento è il frutto di un bilanciamento tra 
le prerogative statali in tema di sicurezza pubblica e l’esigenza di valorizzare, anche in tale ambito 
materiale, il ruolo degli enti locali..la posizione del sindaco diviene così quella del fulcro di una 
nuova sinergia tra le istituzioni nella lotta alla criminalità, atteso che la qualità di amministratore 
locale gli permette di sapere quali problematiche del suo territorio ridondino in rischi per la 
sicurezza”. 
273 I piani coordinati di controllo del territorio sono disciplinati dall’art. 17, comma 1, della legge 
26 marzo 2001 n. 128. La loro previsione riguarda sia il livello provinciale che i maggiori centri 
urbani ed è regolata in base alle direttive emanate – aggiornate con scadenza annuale – dal 
Ministro dell’Interno. L’attuazione è affidata alle forze di polizia statali, previa richiesta del 
sindaco di riferimento tuttavia è prevista anche la collaborazione dei corpi di polizia municipale. Il 
loro intervento dipende dalla stipulazione di intese specifiche sia mediante il potenziamento dei 
servizi svolti a tutela della sicurezza pubblica, sia tramite la predisposizione di presidi mobili di 
quartiere nei principali centri urbani. Attraverso questi piani è possibile che ci sia tra le forze di 
polizia una collaborazione e la programmazione congiunta di interventi di comune interesse e 
competenza in materia di tutela della sicurezza. La partecipazione dei sindaci rappresenta 




sindaci che sono i conoscitori principali delle problematiche legate ai propri 
territori. 
Proprio dalla lettura ordinamentale della disciplina vigente si evince 
chiaramente che il raccordo tra istituzioni statali e locali è necessario ed è 
un momento imprescindibile poiché l’attività sindacale è una funzione che 
richiede il supporto di operazioni che istituzionalmente appartengono alle 
forze di polizia (attività di indagine, sopralluoghi, accertamenti tecnici..). 
Il necessario coordinamento per poter attuare la finalità di cui si tratta si 
rinviene nelle varie tipologie di accordi stipulati tra soggetti le cui 
interrelazioni consentono in modo concreto e collaborativo di porre mano a 
una serie di interventi a tutela della sicurezza pubblica
274
 quindi anche con 
la costituzione di sistemi informativi integrati sui problemi della 
criminalità. 
La funzione del sindaco si pone dunque in uno scenario vasto di interventi e 
di iniziative che possono essere svolti in forma associativa tra più comuni e 
che le regioni possono promuovere convocando una conferenza dei sindaci 
dei comuni capoluogo per promuovere intese volte a stipulare accordi con 
lo Stato, le autorità territoriali di pubblica sicurezza e con i comuni, 
favorendo la partecipazione tra gli altri soggetti rappresentativi di interessi 
collettivi. 
                                                             
274 Deve ritenersi che la materia sicurezza urbana anche se presenta una novità non va considerata 
una materia a sé poiché può essere compresa nella potestà esclusiva statale dell’ordine e sicurezza 
pubblica. Tuttavia proprio perché gli atti relativi promanano da un’autorità statuale ma 
intervengono su fenomeni che sono anche oggetto delle varie politiche regionali , ciò ha fatto 
pensare a una materia che dovrebbe essere ricompresa nella competenza residuale delle Regioni. 
E’ stata infatti spesso sostenuta l’autonomia e la novità della sicurezza urbana, quale materia a sé 
stante, quindi ricompresa nella competenza residuale regionale dal momento che “l’eterogeneità 
dei singoli interventi messi in atto dai sindaci e l’ampiezza delle definizioni delle politiche 
appositamente coniate dalle Regioni sembrerebbero confermare, anche di fatto, simile opzione non 
si può trascurare l’ormai consolidato approccio della Corte Costituzionale circa l’impossibilità di 
moltiplicare (mediante il richiamo dell’art. 117 comma 4 Costituzione) i settori disciplinari di 
pertinenza solo regionale e la necessità di ricondurre gli oggetti dell’intervento normativo a 
competenze, statali o regionali, di volta in volta definibili come prevalenti”. (F.CORTESE, op.cit, 
131). C’è da considerare che anche se le regioni non hanno “specifici poteri di gestione dell’ordine 
e della sicurezza pubblica e l’attribuzione di tali poteri spetta al Ministro dell’interno, al Prefetto, 
al Questore, al Sindaco, alle forze di polizia statali (con le quali collaborano nell’ambito delle 
proprie attribuzioni gli addetti delle polizie locali), le Regioni non sono estranee alla realizzazione 
delle misure degli obiettivi considerati” (G.CAIA, op.cit.). 
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Anche se la complessità dei problemi che insistono sul territorio richiedono 
soluzioni e azioni che rientrano nelle attribuzioni e nei poteri discrezionali 
dei soggetti posti su diversi livelli, sicuramente permane una 
organizzazione gerarchica nell’ambito del potere di ordinanza ex art. 54 
T.U.E.L. 
Il sindaco, a cui è affidata questa delicata funzione, non è un praetor 
urbans, perché non è compito del Sindaco creare norme né tantomeno una 
disciplina, un assetto stabile di una determinata situazione, vediamo infatti 
che il più delle volte scopo della sua azione è assicurare, attraverso le 
ordinanze, il rispetto delle norme a tutela della vita associata. 
Tale funzione è limitata dal ruolo delle Regioni a cui spetta la disciplina 
della polizia amministrativa locale e da quello, importante, delle Province e 
degli stessi comuni attraverso i regolamenti locali (di igiene, polizia, 
edilizia..). 
In considerazione dell’importanza dei compiti affidati ai comuni nei vari 
settori e materie di recente è stato emanato il d.lgs. 26 novembre 2010 n. 
216
275
 con il quale sono attribuite ai comuni e alle province importanti 
funzioni, anche se in via provvisoria, in attesa dell’emanazione della legge 
statale, la cui titolarità qualifica gli enti locali non solo più erogatori di 
                                                             
275 D.lgs. 26 novembre 2010 n. 216 – Disposizioni in materia di determinazione dei costi e dei 
fabbisogni standard di comuni, città metropolitane e province, che all’art. 3 – funzioni 
fondamentali e classificazione delle relative spese, prevede che “fino all’entrata in vigore della 
legge statale di individuazione  delle funzioni fondamentali di comuni, città metropolitane e 
province, le funzioni fondamentali e i relativi servizi presi in considerazione in via provvisoria ai 
sensi dell’art. 21 della legge 5 maggio 2009 n. 42 sono: A) per i comuni: 1) le funzioni generali di 
amministrazione, di gestione di controllo, nella misura complessiva del 70% delle spese come 
certificate dall’ultimo conto del bilancio disponibile alla data di entrata in vigore della legge 5 
maggio 2009 n. 42; 2)le funzioni di polizia locale; 3) le funzioni di istruzione pubblica ivi 
compresi i servizi per gli asili nido e quelli di assistenza scolastica e refezione, nonché l’edilizia 
scolastica; 4) le funzioni nel campo della viabilità e dei trasporti; 5) le funzioni riguardanti la 
gestione del territorio e dell’ambiente, fatta eccezione per il servizio di edilizia residenziale 
pubblica e locale e piani di edilizia nonché per il servizio idrico integrato; 6) le funzioni del settore 
sociale; B) per le province: 1) le funzioni generali di amministrazione, di gestione di controllo , 
nella misura complessiva del 70% delle spese come certificate dall’ultimo conto del bilancio 
disponibile alla data di entrata in vigore della legge 5 maggio 2009 n. 42; 2) le funzioni di 
istruzione pubblica ivi compresa l’edilizia scolastica; 3) le funzioni nel campo dei trasporti; 4) le 
funzioni riguardante la gestione del territorio; 5) le funzioni nel campo della tutela ambientale; 6) 
le funzioni nel campo dello sviluppo economico relative ai servizi del mercato del lavoro” 
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servizi ma centri decisionali le cui scelte non possono non avere ricadute 
importanti sull’intero territorio regionale. Tra queste ci sono le funzioni di 
polizia locale.  
L’attribuzione ai comuni di funzioni fondamentali non potrà non riflettersi 
sul potere sindacale di cui al novellato art. 54 T.U.E.L. considerando che tra 
l’altro si vorrebbe inserire tra le funzioni fondamentali del Comune 
l’attuazione delle  misure relative alla sicurezza urbana276. 
 
7.I Rapporti tra Sindaco e Prefetto 
Rivolgendo l’attenzione alla più generale disposizione dell’art. 54, è 
naturale domandarsi quali siano le conseguenze dell’attribuzione del potere 
contingibile e urgente al Sindaco-ufficiale di Governo.  
In dottrina, il dibattito sulla duplice qualità del sindaco – con particolare 
riferimento a questa categoria di provvedimenti – ha origine in tempi 
remoti, e si spiega – nonostante la relativa chiarezza delle disposizioni 
legislative
277
 – per la difficoltà di configurare in termini sistematici il 
rapporto tra il Sindaco e gli altri organi dello Stato.  
Sussiste forse tra essi un rapporto di gerarchia?  
Da una risposta affermativa deriverebbero importanti conseguenze: la non 
definitività dei provvedimenti del Sindaco
278
, la possibilità per il Prefetto di 
disporne l’annullamento d’ufficio, e la proponibilità di ricorsi gerarchici 
propri al Prefetto avverso le ordinanze contingibili e urgenti ex art. 54. 
Preliminarmente, va osservato che il problema del rapporto tra Sindaco e 
autorità statali si pone con riferimento alla totalità delle funzioni e dei 
servizi di competenza statale affidati alle autorità comunali. 
                                                             
276 Vedi P. BONETTI, Considerazioni conclusive circa le ordinanze dei sindaci in materia di 
sicurezza urbana: profili costituzionali e prospettive, op. cit. 
277 E. BONAUDI, op.cit. 
278 Secondo i principi generali, un provvedimento non può ritenersi definitivo se adottato da un 
organo monocratico avente un superiore gerarchico, a meno che una specifica disposizione di 
legge lo qualifichi come tale (definitività esplicita): si v. E. CASETTA, Manuale, cit. sup., p. 958. 
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 Il T.U. vigente afferma che i “servizi” di stato civile, anagrafe, leva 
militare e statistica sono “gestiti” dal Comune, e che le relative funzioni 
sono “esercitate” dal Sindaco in qualità di ufficiale di Governo. Gli uffici 
comunali erogano quindi servizi riconducibili all'amministrazione statale, 
mentre tutti i relativi poteri sono attribuiti al Sindaco. 
I termini impiegati sembrano richiamare lo schema della delega e 
dell'utilizzazione degli uffici, previsto dall'art. 118 Cost., nel testo vigente 
all'epoca dell'emanazione del d.lgs. n. 267/2000. Il modello della delega, 
com'è noto, prevede il mantenimento della titolarità della funzione in capo 
al delegante e il suo semplice esercizio da parte del delegato.  
Si configurerebbe così, secondo certa dottrina
279
, un rapporto di direzione 
tra organi dello Stato e Sindaco, nell'ambito del quale sarebbero ammessi 
poteri di controllo, di indirizzo e sostitutivi, ma non anche poteri di 
annullamento e di avocazione (la direzione, cioè, escluderebbe la 
gerarchia).  
L'autonomia costituzionale degli enti locali, rafforzata dalla successiva 
riforma del Titolo V, conferma la validità di questa impostazione, 
imponendo di escludere la configurabilità del rapporto di gerarchia tra 
organi appartenenti ad enti diversi e formalmente equiordinati (art. 114 
Cost.). 
Se tali considerazioni fossero proponibili anche con riferimento alle 
ordinanze, bisognerebbe concludere che in nessun caso l'amministrazione 
dell'interno può spingersi a considerare il Sindaco come un organo dello 
Stato, subordinato e dipendente dal Prefetto, suo superiore gerarchico.  
Ma i poteri di ordinanza previsti dall' 54 T.U.E.L. difficilmente possono 
essere assimilati alla generalità delle “funzioni” statali affidate ai Comuni, 
per almeno due ragioni. Infatti: 
- l'art. 14 T.U.E.L. prevede che tutte le funzioni di competenza statale siano 
esercitate dal Sindaco “in qualità” di ufficiale di Governo, “ai sensi” 
                                                             
279 R. CAVALLO PERIN, op. cit. 
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dell'art. 54. Ciò non implica, tuttavia, che tutti i poteri attribuiti dall'art. 54 
siano riconducibili alle funzioni di cui all'art. 14; 
- se per i “servizi” di cui all'art. 14 non vi è alcun elemento testuale idoneo 
a far ipotizzare un rapporto di gerarchia tra il Sindaco e organi dello Stato, 
con riferimento alle ordinanze contingibili e urgenti la legge prevede poteri 
sostitutivi in capo al Prefetto fin dal T.U. del 1934. Inoltre, la riforma del 
2008 accentua il ruolo dal Prefetto, e riconduce espressamente i poteri di 
ordinanza ad un ambito della potestà legislativa esclusiva dello Stato 
(sicurezza e ordine pubblico). 
Confermando la validità di questa distinzione, la giurisprudenza ha 
recentemente affermato (Cons. Stato, Sez. VI, 19 giugno 2008, n. 3076) che 
tra Prefetto e Sindaco – qualora questi adotti provvedimenti contingibili e 
urgenti ex art. 54 – sussiste un rapporto di gerarchia, caratterizzato dal 
potere di annullamento d'ufficio delle ordinanze sindacali
280
. Tale rapporto 
                                                             
280 Con l’ordinanza del 27 luglio 2004, n. 24, il sindaco del Comune di Azzano Decimo, nelle vesti 
di ufficiale di governo, aveva ordinato alla cittadinanza di adeguarsi alle norme stabilite dall’art. 
85 del t.u.l.p.s. (che stabilisce che «e` vietato comparire mascherato in luogo pubblico») e dall’art. 
5 della legge n. 152/1975 (per cui «è vietato l’uso di caschi protettivi, o di qualunque altro mezzo 
atto a rendere difficoltoso il riconoscimento della persona, in luogo pubblico o aperto al pubblico, 
senza giustificato motivo. Ѐ in ogni caso vietato l’uso predetto in occasione di manifestazioni che 
si svolgano in luogo pubblico o aperto al pubblico, tranne quelle di carattere sportivo che tale uso 
comportino»). Veniva specificato, in particolare, che tra gli altri mezzi indicati nella seconda 
norma e, quindi, vietati, rientravano anche «i veli che coprano il volto». L’ordinanza «anti-
burqua», come è stata successivamente denominata dalla stampa, in quanto sembrava indirizzarsi 
proprio alle donne appartenenti alla comunità islamica del comune di Azzano Decimo (che consta 
di circa 200 persone su 13.500 abitanti) ha portato ad un ampio dibattito, anche in sede 
parlamentare e, quindi, al suo annullamento da parte del prefetto di Pordenone, con decreto del 9 
settembre 2004, adottato sulla base di un parere facoltativo del Ministero dell’interno del 23 agosto 
2004. Contro il decreto di annullamento del prefetto di Pordenone, il Comune di Azzano Decimo 
ha proposto ricorso al Tar per il Friuli Venezia Giulia, che, con sentenza del 16 ottobre 2006, lo ha 
respinto. Anche il Consiglio di Stato, al quale la decisione del Tar é stata appellata, con la sentenza 
del 19 giugno 2008 ha respinto l’appello, così stabilendo definitivamente l’illegittimità 
dell’ordinanza del sindaco del comune di Azzano Decimo. Tra i diversi motivi di ricorso e di 
appello, i più rilevanti sono quelli relativi al potere del prefetto di annullare il provvedimento 
emesso dal sindaco, alla competenza del sindaco ad emanare tale provvedimento ed alle modalità 
di utilizzo dei poteri d’urgenza da parte del sindaco. Tra i motivi di ricorso del Comune di Azzano 
Decimo vi è quello dell’incompetenza del prefetto, che non avrebbe potuto annullare il 
provvedimento sindacale, in quanto sarebbe stato emanato dal sindaco non quale ufficiale del 
governo, ma nell’ambito dei suoi poteri quale capo dell’amministrazione comunale. Sia il Tar, sia 
il Consiglio di Stato, hanno però ritenuto che il sindaco “non ha agito in quanto organo del 
Comune, ma ha emesso un atto generale in materia di pubblica sicurezza in funzione di Ufficiale 
di Governo e, quindi, nell’ambito di un rapporto di dipendenza rispetto al Prefetto”. 
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non sussisterebbe, invece, nel caso di ordinanze “in rappresentanza della 
comunità locale”, ex art. 50281. 
Nell'esercizio dei poteri d'ordinanza, quindi, il Sindaco si configura 
(normalmente) come un organo dello Stato.  
La dottrina ha, a tal riguardo, opportunamente sostenuto che rispetto alle 
attribuzioni amministrative nella materia dell’ordine e della sicurezza 
pubblica è forte l’esigenza di centralità in quanto esse sono espressione 
delle esigenze unitarie sottese alla realizzazione di tali obiettivi
282
. 
Il rapporto stretto che intercorre tra il sindaco e il prefetto è evidente lì dove 
quest’ultimo non ha solo la veste di controllore del provvedimento emanato 
dal primo ma assicura gli strumenti per la sua attuazione, ed è segno della 
centralità dell’istituto, che viene in evidenza maggiormente in seguito 
all’emanazione della legge 17 dicembre 2010 n. 217 – conversione in legge 
con modificazioni del d.l. 12 novembre 2010 n. 187 recante misure urgenti 
in materia di sicurezza.  
In seguito all’emanazione della legge 17 dicembre 2010 n. 217, capo IV, 
art. 8, il comma 9 dell’art. 54 del T.U. 267/2000 è sostituito dal seguente: 
“al fine di assicurare l’attuazione dei provvedimenti adottati dai sindaci ai 
sensi del presente articolo, il prefetto, ove le ritenga necessarie, dispone, 
fermo restando quanto previsto dal secondo periodo del comma 4, le misure 
adeguate per assicurare il concorso delle forze di polizia. Nell’ambito delle 
funzioni di cui al presente articolo, il prefetto può altresì disporre ispezioni 
per accertare il regolare svolgimenti dei compiti affidati, nonché per 
l’acquisizione di dati e notizie interessanti altri servizi di carattere 
generale”. 
Dalla lettura della norma risulta chiaro non solo lo stretto legame tra i due 
organi di cui si è detto ma l’importante funzione affidata al prefetto che 
                                                             
281 Questa è l'opinione di M. GNES, in L'annullamento prefettizio delle ordinanze del 
Sindacoquale  ufficiale di governo, in Il Giornale di Diritto Amministrativo, n. 1/2009, commento 
alla pronuncia del Consiglio di Stato sopra citata 
282 G. CAIA, op. cit. 
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viene investito di un potere piuttosto incisivo lì dove deve valutare quali 
siano le misure più opportune oltre che necessarie per quanto riguarda il 
concorso delle forze di polizia nel momento in cui si devono realizzare gli 
obiettivi indicati nei provvedimenti del sindaco. 
Questi compiti di rilievo affidati al prefetto evidenziano non solo il rapporto 
di gerarchia tra le due funzioni ma anche il fatto che egli ha una grossa 
autonomia di scelta, uno strumento operativo complesso nel momento in cui 
prende decisioni che investono le modalità necessarie ad attuare i 
provvedimenti considerati.  
A tale strumento operativo deve essere sottesa inevitabilmente quella giusta 
prudenza e responsabilità affinchè le misure adottate dal prefetto non siano 
sotto o sovradimensionate.  
Ed è proprio dalla lettura della norma che viene in rilievo la centralità della 
funzione del potere di ordinanza pur non disconoscendosi il necessario 
apporto delle istituzioni locali, nell’ambito delle proprie competenze, e 
quindi delle iniziative da queste svolte per contrastare i fenomeni di 
degrado che minacciano l’incolumità dei cittadini e migliorare le condizioni 
di vivibilità, la convivenza civili e la coesione sociale. 
Proprio perché la sicurezza va intesa come possibilità, opportunità per la 
comunità di poter progredire, migliorando la qualità della vita dei propri 
abitanti, c’è concordia nel ritenere che devono essere poste una serie di 
condizioni ed iniziative utili a stimolare e sviluppare quegli interessi sociali, 
economici, culturali, appartenenti alle rispettive comunità, promosse 
soprattutto dagli enti locali che ne hanno la rappresentanza dal momento 
che a questi è riservato nell’ambito della riforma costituzionale recente un 
ruolo attivo e responsabile. 
Pertanto, pur avendo, come sembra, il legislatore lasciato ad autorità statali 
un potere non irrilevante è chiaro che determinati obiettivi presuppongono 
una collaborazione e una convergenza non solo con le autorità locali di cui 
si è detto ma tra queste ultime e le azioni di privati e associazioni di vario 
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tipo in ossequio ai principi di sussidiarietà ed adeguatezza di cui all’art. 118 
Cost.. Certamente l’attività discrezionale del prefetto che si colloca 
nell’ambito del potere statuale si carica di nuovi contenuti dal momento che 
la sicurezza urbana viene intesa in un’accezione sempre più ampia  che 
ricomprende il diritto ad una migliore qualità della vita ma essa richiede 
soprattutto un’efficace e accorta gestione e programmazione dei vari settori 
afferenti al territorio. 
 
8.Elementi di comparazione. Il caso degli ordini per i comportamenti 
antisociali inglesi. 
Dopo aver tentato di dare una visione circa le ordinanze in materia di 
sicurezza, può essere utile ampliare il nostro orizzonte e comparare le 
ordinanze italiane ad altri “ibridi giuridici” 283, come in particolare gli Anti 
– Social Behavior Orders (d’ora in poi ASBO) adottati in Gran Bretagna a 
partire dalla fine degli anni Novanta.  
Questi strumenti si sviluppano nel contesto britannico a partire dal Crime 
and Disorder Act del 1998, un testo legislativo che si propone di dare 
attuazione alle promesse elettorali del New Labour: “duri con il crimine, 
duri con le cause del crimine”, secondo il famoso slogan enunciato dallo 
stesso leader del New Labour, Tony Blair, proprio in quegli anni.  
Successivamente, attraverso ulteriori statuti quali il Police Reform Act 
(2002) e soprattutto l’Anti Social Behaviour Act del 2003, l’uso di questi 
strumenti viene ampliato in maniera considerevole
284
. In particolare con il 
Police reform Act viene introdotta la nuova figura dell’ASBO on 
Conviction, che istituisce la possibilità per la polizia, le autorità locali, e i 
gestori degli immobili destinati ad edilizia pubblica di chiedere 
l’applicazione di un ASBO al giudice nel corso di un procedimento penale. 
                                                             
283 R. SELMINI, Le ordinanze sindacali in materia di sicurezza: una storia lunga, e non solo 
italiana, pp. 158 ss, op. cit. 
284  E. BURNEY (2005), Making People Behave. Anti-social behavior, politics and Policy, Willan, 




Se accolta, la richiesta consente di collegare alla pena per il reato oggetto 
del giudizio (reato che potrebbe non avere alcuna connessione con il 
comportamento antisociale di cui si discute) una imposizione di carattere 
civile, cioè un ASBO, a due condizioni: che si verifichi che la persona ha 
agito in “maniera antisociale” e che l’ASBO – qui configurato come una 
pena accessoria – è necessario per prevenire ogni ulteriore comportamento 
antisociale. 
L’atto del 2003, seguito da una pressante campagna governativa per 
persuadere le autorità locali ad utilizzare gli ASBO in maniera massiccia
285
, 
amplia invece la categoria di ASBO, introducendo i Dispersal Orders – 
attraverso i quali la polizia può emettere un ordine per allontanare gruppi di 
due o più persone da un’area286. Non solo: lo stesso atto introduce la 
responsabilizzazione dei genitori per i comportamenti antisociali dei figli, la 
chiusura di aree di spaccio, e in genere l’ampliamento dei poteri di 
intervento degli ASBO ad una vasta gamma di comportamenti ritenuti 
antisociali. 
Il primo elemento critico di queste previsioni, originato dalla stessa 
formulazione del Crime and Disorder Act del 1998, è la definizione di cos’è 
un comportamento antisociale. Il testo normativo originario del 1998 ne dà 
una definizione alquanto generica, come “…ogni comportamento in grado 
di causare o che può potenzialmente causare, molestia, allarme o grave 
preoccupazione ad altri”. Questa stessa genericità è stata il motivo 
fondamentale delle reazioni fortemente critiche soprattutto da parte della 
comunità scientifica. Nonostante l’accoglienza tiepida e le resistenze, anche 
delle autorità locali, il governo laburista inglese, come si è detto, ha 
proseguito in uno sforzo straordinario per ampliare l’utilizzo di queste 
misure, arrivando nel tempo ad una formulazione più esaustiva – ma 
                                                             
285 Campagna descritta con una ricca documentazione da Burney, op. cit., e che presenta caratteri 
molto simili alla campagna che ha accompagnato le previsioni del D.M. 5/8/2008 in Italia. 
286 A. CRAWFORD, S. LISTER (2007), The use and Impact of Dispersal Orders. Sticking-
Plasters and Wake-up Calls, Bristol, Policy Press. 
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sempre generica del comportamento antisociale 
287
 e ad una enfatizzazione 
della importanza di “ascoltare” la comunità. E’ la comunità locale, quindi, 
che definisce cosa è antisociale in quel momento, dove per “comunità” si 
intende anche un singolo cittadino. 
La “comunità”, quindi, viene invitata a riportare ogni comportamento anti-
sociale di cui si ritenga vittima ad una serie di soggetti: polizia, 
municipalità, esponenti dei consigli comunali e di contea, polizia dei 
trasporti, proprietari e manager di immobili di edilizia residenziale 
pubblica, i quali possono chiedere a un magistrato l’emissione di un ordine 
per comportamento antisociale. Le condizioni poste sono che il destinatario 
dell’ordine abbia più di dieci anni, che abbia agito in “maniera antisociale” 
e che l’ordine sia necessario per proteggere altre persone da ulteriori 
comportamenti antisociali. Il contenuto dell’ordine consiste generalmente 
nella proibizione di tenere quel comportamento o nell’obbligo di assumere 
altri comportamenti. La durata minima del’ordine è di due anni, ma può 
essere anche indefinita e le conseguenze della violazione dell’ordine 
rappresentano un’autonoma fattispecie di reato.  
Gli ASBO, quindi, sono ordini definiti civili in prima istanza, ma la cui 
violazione rappresenta in sé un reato, con una pena detentiva massima di 5 
anni, secondo una procedura che i penalisti inglesi hanno definito come 
“criminalizzazione in due fasi”.288 
Per completezza espositiva, giova evidenziare che, ad oggi gli ASBO sono 
in declino poichè nel 2011 il governo, poco dopo l’insediamento, annuncia 
pubblicamente la volontà di abbandonare gli ASBO, perché troppo lesivi 
delle libertà individuali, proponendo la loro sostituzione con ordini per i 
comportamenti criminali (Anti-Criminal Orders). 
                                                             
287 Si veda la definizione più recente (2010) sul sito dell’Home Office, dove il comportamento 
antisociale è descritto come “ogni comportamento aggressivo, intimi dativo e ogni attività 
distruttiva che danneggi o distrugga la qualità della vita di un’altra persona”. 
288 A.P. SIMESTER, A. VON HIRSCH (2006), Regulating Offensive Conduct through Two-Step 
Prohibitions, in VON HIRSCH A. e SIMESTER A.P., Incivilities. Regulating Offensive 
Behaviour, Oxford, Hart Publishing, pp. 173ss. 
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A questo punto, dopo aver cercato di delineare le caratteristiche degli 
ASBO, appare utile chiedersi cosa hanno in comune gli ASBO e le 
ordinanze sindacali italiane. 
I due casi qui presentati riguardano strumenti giuridici in parte diversi, ma 
che rientrano nello stesso processo generale di intersezione tra sistemi 
penali e amministrativi e civili per criminalizzare una serie di 
comportamenti, che spaziano dalle inciviltà ai reati minori, da problemi di 
natura sociale o individuale fino a problemi di estetica urbana e personale. 
Pur nella differenza di natura giuridica dello strumento – gli ASBO sono 
richiesti dalla comunità o da autorità locali e vengono emessi da una corte, 
solitamente civile, hanno conseguenze penali rilevanti e automatiche, 
possono essere diretti ad una persona specificamente individuata, mentre le 
ordinanze italiane sono atti amministrativi dei sindaci, sono rivolti alla 
“generalità” dei cittadini e le conseguenze penali sono meno automatiche e 
più improbabili
289
, essi sono espressione di culture politiche molto simili e 
di trasformazioni complessive della infrastruttura del controllo anch’esse 
diffuse in contesti diversi del mondo occidentale.  
In entrambi i casi essi sono il prodotto del controllo tendenzialmente più 
“punitive”, decisamente più intolleranti verso ogni singola o collettiva 
deviazione da uno standard ridefinito di volta in volta in base a esigenze di 
consenso politico, spesso orientate a re-criminalizzare comportamenti che 
sono stati decriminalizzati e considerati in passato problemi sociali. Si 
pensi, per esempio, alla prostituzione e all’accattonaggio. Anche in 
Inghilterra, e così nelle città americane, sono questi due comportamenti 
(insieme ad una vasta gamma di devianze giovanili) ad essere più spesso 
oggetto di intervento attraverso un ordine “ibrido” e in entrambi i casi si 
tratta di comportamenti che sono stati decriminalizzati vari decenni fa. 
                                                             
289 Sulle diverse modalità di interazione delle ordinanze sindacali con il sistema penale: C. RUGA 
RIVA, Diritto penale e ordinanze sindacali. Più sanzione per tutti, anche penali? In Le regioni, 
XXXVIII, pp 385-396. 
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Lo strumento amministrativo qui viene utilizzato per criminalizzato o 
proibire comportamenti che, o non si ha il coraggio politico di rendere di 
nuovo, pienamente, reati o che si vogliono controllare senza l’ausilio del 
penale, ma con la stessa logica.  
Quindi, uno dei risultati più rilevati dell’uso degli strumenti 
amministrativi/civili, siano essi ASBO oppure ordinanze sindacali è 
l’erosione dei confini tra diritto penale e altri settori del diritto e la 
definitiva riconduzione di tutta l’area grigia delle inciviltà e del “disordine 
urbano” nella dimensione criminale290. Non solo: anche numerosi problemi 
di natura sociale, come l’accattonaggio, sia esso “molesto” o meno, grazie a 
questo processo rientrano nell’area del penale, attraverso la loro 
riconduzione al tema del degrado urbano o del comportamento antisociale. 
Un altro aspetto dei tanti rilevati in chiave comparata va infine segnalato: il 
processo che viene definito come “deriva”291.  
Una volta introdotto e diffuso uno strumento regolatore di questo genere, 
esso tende, almeno per una fase, ad essere utilizzato non solo per una 
gamma ristretta di comportamenti, ma ad estendersi oltre i confini previsti 
formalmente. Assistiamo così, sia nel caso italiano che in quello inglese, ad 
interventi che hanno teso regolare preferenze e gusti individuali (nel vestire 
per esempio), che proibiscono comportamenti tradizionali (giocare a 
pallone per strada, lanciare il riso nelle cerimonie nuziali), che cercano di 
limitare i danni prodotte da altre politiche pubbliche (per esempio lo 
sviluppo del divertimento giovanile notturno, o del turismo giovanile di 
massa). Si estendono le proibizioni e si estendono le categorie che possono 
essere soggette a questo intervento: se prostitute e loro clienti, mendicanti e 
giovani sono il cuore delle misure, non mancano bambini, immigrati, 
animali. 
                                                             
290 R. SELMINI, op.cit. 
291 R. SELMINI, op.cit. 
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Pensati per regolare comportamenti devianti, ben presto, sia in Inghilterra 
che in Italia, essi si sono diretti anche a comportamenti che sono 
semplicemente espressione di preferenze e gusti individuali, o della 
tradizione locale, a dimostrazione che ciò è antisociale o ciò che lede “la 
qualità della vita” o l’estetica urbana può essere estremamente soggettivo. 
Quando ciò avviene, anche se come eccezione ad una regola o per un 
periodo limitato, ci sono serie ragioni per un governo democratico di 
interrogarsi sulla necessità e l’opportunità di questi strumenti e se non sia 
imprescindibile una riflessione più ragionata sul crimine, sul disordine 
urbano e sulle politiche pubbliche, locali e nazionali, più serie e coerenti per 
prevenirli e contrastarli. 
 
9. Aspetti di diritto processuale: la legittimazione passiva nella 
domanda di annullamento delle ordinanze contingibili e urgenti e 
nell’eventuale, contestuale o autonoma, domanda di risarcimento del 
danno. 
La questione dell’annullamento delle ordinanze con tingibili e urgenti 
assume particolare rilevanza per quanto riguarda l’amministrazione alla 
quale deve essere notificato il ricorso (legittimazione passiva) ovvero se 
essa sia l’autorità comunale o anche (o solo) quella statale. 
Tale questione si pone anche ai fini della proposizione dell’eventuale 
(contestuale o successiva) azione risarcitoria; il problema, infatti, consiste 
nella corretta individuazione delle parti pubbliche necessarie del giudizio 
proposto per l’annullamento delle ordinanze contingibili e urgenti e anche 
per l’eventuale giudizio di risarcimento. Si tratta di stabilire pertanto se il 
ricorso per l’annullamento delle ordinanze contingibili e urgenti sia 
correttamente proposto mediante la notifica dell’atto introduttivo del 
giudizio al solo Comune o se non sia indispensabile costituire 
tempestivamente il contradditorio, a pena di inammissibilità del ricorso, 
anche nei confronti dell’amministrazione statale, considerando che per 
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espressa previsione legislativa il sindaco, all’atto dell’adozione 
dell’ordinanza contingibile e urgente, agisce quale ufficiale di Governo.292 
Dubbi emergono perché il potere di ordinanza, riconducibile sotto l’aspetto 
dell’autorità da cui promana all’autonomia locale, e rafforzato 
dall’attuazione del federalismo amministrativo e dalla riforma 
costituzionale del Titolo V, è anche riconducibile al potere statuale dal 
momento che esso si ricollega alla necessaria esigenza garantistica di unità 
dell’ordinamento giuridico nazionale ed al principio di sussidiarietà 
verticale. 
L’argomento già in passato ha occupato la giurisprudenza293 che, riguardo 
alle attribuzioni del sindaco ex art. 54 d.lgs. 267/2000, ha rilevato che esse 
sono espressione dell’esercizio di una funzione riferibile 
all’amministrazione centrale: ciò si desume sia dal loro esplicito 
collegamento ad un servizio di competenza statale sia dalla veste di 
ufficiale di Governo che il sindaco assume nell’esercizio della medesima, e 
si inerisce d’altra parte nel quadro del decentramento di funzioni 
amministrative attuato con il d.lgs. 21 marzo 1998 n. 112 in base alla legge 
15 marzo 1997 n. 59 che, nel delegare al Governo l’emanazione dei decreti 
legislativi volti a conferire a Regioni ed Enti locali funzioni e compiti 
amministrativi correlati ad interessi localizzati nei rispettivi territori ha 
escluso dall’ambito di tale delega le funzioni e i compiti riconducibili a 
materie quali la sicurezza urbana e il sistema di protezione civile. 
Nell’ambito delle ordinanze con tingibili e urgenti in effetti va fatta una 
distinzione tra i casi in cui ai sensi dell’art. 1, comma 3, d.lgs. 112/98, il 
sindaco opera come autorità locale e rappresentante della comunità locale e 
quelli in cui come ufficiale del Governo agisce a tutela della sicurezza 
pubblica (urbana) e dell’incolumità dei cittadini. 
                                                             
292 C.d.S., V, 13 agosto 2007 n. 4448. 
293 TAR Lombardia, I, 8 maggio 2003 n. 1772. 
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A tal fine c’è da considerare primariamente, come più volte hanno 
affermato la giurisprudenza della Corte di Cassazione
294
 e lo stesso giudice 
amministrativo, che per l’instaurazione della responsabilità di 
un’amministrazione rispetto ad un’altra non ci si può basare solo sul 
provvedimento, sul mero riferimento normativo in esso contenuto: “E’ 
infatti compito del giudice un’indagine accurata, diretta e dettagliata volta a 
verificare l’appartenenza dello specifico interesse perseguito attraverso il 
provvedimento e dunque se l’attività sia riferibile allo Stato o al Comune, a 
seconda della titolarità dell’interesse medesimo”295. 
E’ sempre necessario accertare il potere in concreto esercitato per stabilire 
se il provvedimento impugnato abbia o meno natura di ordinanza 
contingibile e urgente, posta in essere dal sindaco quale ufficiale di 
Governo. 
Sembra pertanto che al di là del nomen dato al provvedimento dapprima si 
deve valutare se ci si trovi o meno in presenza di un’ordinanza di tal tipo o 
se il sindaco ha agito invece nell’ambito di poteri volti al perseguimento di 
specifici interessi della collettività comunale, per la cura di servizi inerenti 
alle normali esigenze di vita di quest’ultima; occorre valutare dunque se il 
sindaco ha agito per l’espletamento dei propri compiti istituzionali e non 




C’è da sottolineare che anche se il termine sicurezza pubblica (urbana) e 
incolumità urbana fa pensare a situazioni strettamente locali le ordinanze 
emesse dal Sindaco quale ufficiale di Governo non riguardano solo e 
sempre interessi collegati alla comunità locale e quindi interessi ben 
circoscritti perché spesso sono riferibili a interessi di ampia portata.  
                                                             
294 Tra le altre Cass. Civ., III, 6 dicembre 2005 n. 26691. 
295 T.A.R. Molise, I, 9 aprile 2009 n. 124; Cass., Sez. III, 6 dicembre 2005 n. 26691; e tra le altre, 
Ad. Pen. 30 luglio 2007 n. 10. 
296 TAR Lazio, Sez. Iter, 26 gennaio 2011 n. 750 
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In passato il problema della legittimazione a contraddire (della 
legittimazione a resistere, passiva)
297
 nei giudizi impugnatori volti ad 
accertare la legittimità o meno delle ordinanze contingibili e urgenti, 
seguendo un consistente indirizzo giurisprudenziale formatosi 
sull’argomento, è stato risolto nel senso che essa spettava al Comune in 
quanto ente designato a porre a disposizione del Sidaco la propria 
organizzazione allorchè questi agisce come organo periferico 
dell’amministrazione statale298, dal momento che pur in veste di ufficiale di 
Governo, il sindaco resta incardinato nel complesso organizzativo dell’ente 
locale e dunque non può essere considerato organo dello Stato. 
Più di recente il Consiglio di Stato ha confermato tale opinione ritenendo 
che l’emanazione dell’ordinanza sindacale non significa attrazione 
dell’autore dell’atto nella struttura soggettiva di una diversa 
amministrazione, poiché l’atto rimane del sindaco ed è a questi, in caso di 
richiesta di annullamento, che il ricorso va notificato: il sindaco non diventa 
un organo dell’amministrazione dello Stato ma resta incardinato nel 
complesso organizzativo dell’ente locale dal momento che il suo status non 
risulta per niente modificato
299
. In seguito a ciò si è escluso che il ricorso 
                                                             
297 Come viene evidenziato nella sentenza del T.A.R. Lombardia n. 1772/2003 
298 C.d.S., IV, 28 marzo 1994 n. 291; V, 27 ottobre 1986 n. 568; T.S.A.P., 19 maggio 2000 n. 56; 
C.d.S., V, 27 novembre 1987 n. 736. 
299 C.d.S., V, 17 settembre 2008 n. 4434: è noto infatti, secondo il giudice amministrativo, 
l’orientamento della Corte di Cassazione a Sezioni Unite secondo la quale nelle azioni per il 
risarcimento del danno causato da ordinanze adottate dal sindaco quale ufficiale del governo la 
legittimazione passiva compete allo Stato. Ciononostante la giurisprudenza del Consiglio di Stato 
afferma costantemente, con orientamento dal quale il collegio non ha motivo di discostarsi, che 
quando il giudizio concerne la legittimità del provvedimento debba essere il sindaco a resistere 
all’azione annullatoria e conseguentemente a proporre appello in caso di soccombenza in primo 
grado. Sul punto v. anche Sez. V, n. 4718/2007 e Sez. V, 13 agosto 2007 n. 4448 nella quale il 
giudice amministrativo rileva che “nel caso di impugnazione di un provvedimento contingibile e 
urgente adottato dal sindaco quale ufficiale di governo è da escludere che il relativo ricorso, se 
proposto solo per l’annullamento dell’ordinanza stessa, debba essere notificato anche al Ministero 
dell’Interno, mentre diversamente deve essere ritenuto nel caso di contemporanea o successiva 
azione risarcitoria affinchè lo Stato non venga chiamato a rispondere dei danni senza aver potuto 
tempestivamente difendersi”. E dunque, secondo il giudice amministrativo, è ammissibile il 
ricorso avverso un’ordinanza con tingibile e urgente col quale non si chiede anche il risarcimento 
dei danni nel caso in cui l’instaurazione del processo sia avvenuta con notifica al solo Comune. Di 
conseguenza, secondo il giudice “la notificazione dell’impugnazione degli atti adottati 
dall’amministrazione comunale deve essere effettuata dal sindaco presso la sede del comune 
anziché presso l’avvocatura dello stato poiché nemmeno l’esercizio da parte del Sindaco, organo 
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proposto solo per l’annullamento debba essere notificato anche 
all’amministrazione dello Stato; deve esserlo invece nel caso di 
contemporanea o successiva azione risarcitoria, affinchè lo Stato “non 
venga chiamato a rispondere dei danni senza aver potuto tempestivamente 
difendersi”300. 
Sulla questione ci sono state in passato opinioni dissenzienti per le quali è 
inammissibile il ricorso contro un’ordinanza di necessità adottata dal 
sindaco nelle vesti di Ufficiale di Governo notificato solo al Comune 
ovvero all’autorità emanante il provvedimento e non anche 
all’amministrazione statale di riferimento301poiché nei casi in cui è richiesto 
l’intervento urgente, il sindaco, pur essendo un organo incardinato presso 
un ente diverso dallo Stato, agisce tuttavia in base a un potere statuale come 
ufficiale di Governo. Questo potere comporta l’attrazione funzionale 
dell’organo dell’ente locale nell’organizzazione dello stato, con la 
conseguenza che il ricorso va notificato non solo al sindaco ma anche 
all’amministrazione statale di settore di volta in volta interessata alla cura 
dell’interesse pubblico in evidenza. 
Il problema più rilevante che costantemente si è posto e sembra porsi tuttora 
è quello riguardante la legittimazione passiva per la responsabilità per 
                                                                                                                                                                       
di vertice di un ente locale territoriale, di funzioni di Ufficiale di Governo, è sufficiente perché 
risultino applicabili le norme di cui al R.D. 30 ottobre 1933 n. 1611 (sulla rappresentanza in 
giudizio dello stato) e successive modificazioni, che attribuiscono all’avvocatura dello stato, ai 
sensi dell’art. 11 del cit. R.D. anche domiciliatari ex lege, la rappresenta in giudizio delle 
amministrazioni statali e di quelle ulteriori specificamente indicate da disposizioni di legge, tra le 
quali non rientra a figura del sindaco nemmeno quale ufficiale di governo”. 
Da ciò viene in evidenza la netta separazione operata sempre dalla giurisprudenza ai fini della 
legittimazione passiva tra l’azione di annullamento e di risarcimento del danno: l’azione di 
risarcimento è accessoria, eventuale. Il ricorso contro l’atto sindacale quindi deve essere notificato 
solo al sindaco e viene dunque considerata necessaria la legittimazione passiva del sindaco 
coerentemente con le caratteristiche del procedimento amministrativo che si conclude appunto con 
l’atto sindacale. Di recente, C.d.S., V, 31 maggio 2010 n. 3424, ove si conferma che la 
legittimazione passiva compete all’ente comunale in quanto il “primo cittadino, pur agendo in 
qualità di Ufficiale di Governo, ovvero organo dello Stato, resta ad ogni modo incardinato nel 
complesso organizzativo dell’ente locale con conseguente responsabilità del medesimo e non dello 
Stato per gli atti posti in essere dal sindaco nella suddetta qualità”. 
300 C.d.S., V, 13 agosto 2007 n. 4448; V, 14 settembre 2010 n. 6692. 




danni, in quanto si è ritenuto che la condotta del sindaco, quale ufficiale di 
governo, è strumentalmente connessa con l’attività d’ufficio poiché egli 
agisce a tutela di un interesse dello Stato; l’esercizio di tale potere è 
manifestazione di prerogative statali con la conseguenza che per la 
responsabilità per danni derivanti da essi dovrebbe rispondere lo Stato 
anche  sotto il profilo della violazione del “neminem laedere”. Questo 
comporterebbe l’esclusione della notifica, la mancata chiamata in causa del 
sindaco autore del provvedimento nel giudizio risarcitorio. Tale soluzione 
ha subito sollevato molti dubbi considerando che spesso viene proposta 
domanda di annullamento e risarcimento, insieme, avverso l’ordinanza 
sindacale. 
Il problema sembra acquisire maggior rilievo ora che l’azione di 
risarcimento può proporsi a prescindere dal previo annullamento, in seguito 
alla modifica normativa attuata con l’introduzione del Codice del Processo 
amministrativo che sembra aver superato la c.d. pregiudiziale 
amministrativa che tanto ha impegnato dottrina e giurisprudenza. 
Esso riguarda il soggetto pubblico a cui va notificata la relativa azione, a 
cui va attribuita la responsabilità in caso di impugnazione dei 
provvedimenti con tingibili e urgenti, l’autorità che deve sopportare le 
conseguenze degli eventuali danni causati in esecuzione degli stessi in 
ragione del fatto che l’azione impugnatoria e quella (eventuale, accessoria) 
risarcitoria confluiscono davanti a un medesimo giudice e in considerazione 
del fatto che fino all’attuale modifica normativa la premessa dell’azione 
risarcitoria era l’annullamento dell’atto amministrativo illegittimo.  
Prima della modifica ad opera del Codice del processo amministrativo in 
viigenza del “doppio binario” il giudizio di annullamento si instaurava 
dinanzi al giudice amministrativo nei confronti del sindaco mentre nella 
successiva domanda di risarcimento del danno proposta per l’illegittima 
adozione dell’ordinanza il legittimo contradditore era lo Stato. Ma si 
riteneva anche che essendo annullamento la premessa indefettibile 
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dell’azione risarcitoria, l’amministrazione, tenuta a risarcire eventuali danni 
derivanti dall’illegittimità dell’ordinanza urgente e con tingibile, non 
potesse restare estranea al giudizio di annullamento: di conseguenza il 
ricorso andava notificato in ogni caso al comune ed anche all’autorità 
statale che poi avrebbe dovuto rispondere dei danni
302
.  
E dunque, con l’entrata in vigore dell’art. 7 della legge 205/2000, 
permanendo il principio della c.d. pregiudizialità amministrativa, il ricorso 
proprosto per l’annullamento dell’ordinanza con tingibile e urgente e nello 
stesso tempo anche per il risarcimento, secondo un preciso orientamento 
giurisprudenziale doveva essere notificato al Sindaco quale ufficiale di 




Nel’ambito di tale quadro normativo, essendo l’azione impugnatoria 
premessa di quella risarcitoria ed essendo entrambe confluite dinanzi al 
medesimo giudice, la chiamata in giudizio – legittimazione passiva – non 
poteva non essere stesa all’Amministrazione tenuta a risarcire il danno. 
Ma ancora all’indomani della legge 205 permanevano dubbi alimentati 
dall’ambiguità del potere sindacale che deriva, come già detto, dalla sua 
doppia veste che racchiude prerogative proprie della comunità locale e 
compiti di rilievo statuale. 
Tale ambiguità come già detto viene in rilievo non solo in caso di 
impugnazione dell’ordinanza ma anche in caso di contestuale o susseguente 
azione risarcitoria; ancor di più nel caso in cui si proceda all’azione 
risarcitoria in seguito all’adozione del provvedimento illegittimo adottato 
dal sindaco senza il previo annullamento, considerando che l’atto 
impugnato è stato adottato da un soggetto pubblico locale che, tuttavia, 
                                                             
302 Cass. Civ., III, 31 luglio 2002 n. 11356; Cass. Civ. SS.UU., 26 maggio 1997 n. 4671. 
303 V. tra le altre TAR Molise, I, 9 aprile 2009, n. 124. 
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agisce come amministrazione periferica dello Stato, a cui sono imputati gli 
effetti giuridici in caso di riparazione dei danni prodottisi
304
. 
Sembra che la questione, come d’altra parte ha ben evidenziato la 
giurisprudenza, debba scindersi nelle due fasi: di sola impugnazione 
dell’atto o di richiesta degli eventuali danni (ora senza l’obbligatorio previo 
annullamento). 
Nelle azioni di risarcimento del danno causato da ordinanze adottate dal 
sindaco quale Ufficiale di governo il giudice amministrativo, in ciò 
confortato dalla giurisprudenza della cassazione, ha ritenuto che la 
legittimazione passiva compete in questo caso allo Stato
305
 e di 
conseguenza non è il Comune il soggetto legittimato passivo dell’azione 
risarcitoria proposta per il ristoro dei danni derivanti dall’esecuzione delle 
ordinanze con tingibili e urgenti adottate dal sindaco; tale opinione tuttavia 
è stata fortemente criticata ritenendosi al contrario che ci sia una 
responsabilità per il risarcimento del danno o del solo Comune o del 




                                                             
304 V. TAR Lazio, I-ter, 26 gennaio 2011, n. 750. 
305 Nelle azioni di risarcimento del danno causate da ordinanze adottate dal sindaco quale ufficiale 
di governo, la legittimazione passiva compete allo stato; pur tuttavia quando il giudizio concerne la 
legittimità de provvedimento, è il sindaco che deve resistere all’azione annullatoria, dovendo egli 
conseguentemente proporre appello in caso di soccombenza in primo grado. V. C.d.S., V, 17 
settembre 2008, n. 4434. Come evidenzia il giudice amministrativo è noto l’orientamento della 
giurisprudenza della Corte di Cassazione a Sezioni Unite secondo la quale nelle azioni per il 
risarcimento del danno causato da ordinanze adottate dal sindaco quale ufficiale di Governo la 
legittimazione passiva compete allo stato. “La giurisprudenza del Consiglio di stato afferma 
costantemente un orientamento dal quale il collegio non ha motivo di discostarsi, che quando il 
giudizio concerne la legittimità de provvedimento debba essere il sindaco a resistere all’azione 
annullatoria e conseguentemente proporre appello in caso di soccombenza in primo grado… La 
legittimazione passiva del sindaco appare coerente con le caratteristiche del procedimento 
amministrativo che si conclude con l’atto sindacale che è istruito, redatto ed emesso dagli uffici 
dell’amministrazione comunale alla quale compete anche di valutare secondo le normali regole il 
comportamento da tenere nel caso di impugnazione dell’atto in sede giurisdizionale”. 
306 Il Giudice amministrativo ha criticato l’impostazione della Cassazione è appunto da tempo 
assestata sull’orientamento secondo cui è lo Stato e non il Comune l’unico soggetto legittimato 
passivo dell’azione risarcitoria proposta per il ristoro dei danni derivanti dall’esecuzione delle 
ordinanze con tingibili e urgenti in quanto la tesi della cassazione non tiene conto dei mutamenti 
profondi della disciplina degli enti locali, della loro maggiore autonomia, dei nuovi principi 
costituzionali che definiscono il rapporto tra i diversi livelli di governo territoriale, del significato 
assunto dalla regola di sussidiarietà sancita dalla Costituzione. E dunque, secondo il giudice 
amministrativo, “potrebbe apparire contraddittorio riconoscere la legittimazione passiva dello 
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Ora, fermo restando che le ordinanze rientrano nelle materie di 
giurisdizione esclusiva
307
 in ordine alle quali il giudice amministrativo non 
è più dotato di giurisdizione di merito, il problema si pone ancora oggi 
all’attenzione dal momento che, come si è già detto, l’azione risarcitoria 
può essere proposta in via autonoma. 
In seguito alla previsione normativa, l’autonomia dell’azione risarcitoria 
rispetto a quella di annullamento giustificherebbe, sembra, la legittimazione 
passiva del solo Stato, non essendo quest’ultima più dipendente dall’azione 
di annullamento che si ricollega all’organo da cui promana l’atto e che si 
basa su un titolo diverso, su presupposti diversi, rispetto all’azione 
risarcitoria, così come giustificherebbe la legittimazione passiva del solo 
Comune in caso di domanda di solo annullamento. 
                                                                                                                                                                       
Stato quando si propone l’azione risarcitoria e la legittimazione passiva del comune quando si 
propone l’azione di annullamento. Ma volendosi pervenire ad una soluzione unitaria del problema 
riguardante l’individuazione della parte necessaria del giudizio sembrerebbe più corretto applicare 
il principio di accessorietà dell’azione risarcitoria: il soggetto passivo dell’azione risarcitoria 
andrebbe determinato all’esito della identificazione del soggetto passivo della domanda di 
annullamento. A questa stregua, è proprio la tesi della legittimazione passiva dello Stato per 
l’azione risarcitoria a risultare poco persuasiva, mentre la teoria della legittimazione passiva del 
comune per l’azione di annullamento continua ad essere basata su argomenti convincenti e 
persuasivi”. Pertanto, “andrebbe verificato se tale impostazione tradizionale sia compatibile con il 
nuovo sistema delle autonomie locali e con la riforma del Titolo V della Costituzione” 
(sent.4448/2007), v. anche C.d.S., V, 13 luglio 2010 n. 4529, secondo cui va affermata la 
legittimazione passiva dell’amministrazione comunale in ordine alla domanda di risarcimento dei 
danni derivanti da ordinanze con tingibili e urgenti in quanto, pur agendo il sindaco in veste di 
organo dello Stato e quindi organo al servizio di più enti, egli opera nel quadro del complesso 
organismo comunale quale elemento di tale complesso con la conseguente responsabilità del 
Comune e non dello Stato degli atti posti in essere dal sindaco nella suddetta qualità. 
“Seppur con diverso percorso argomentativo, alle stesse conclusioni  è giunto il Consiglio di stato 
con la sentenza 448/2007 cit., con cui è stata affermata la legittimazione passiva del solo comune 
per l’azione di annullamento degli atti posti in essere dal sindaco quale ufficiale di governo sula 
base di considerazioni estese anche alla domanda di risarcimento pur non escludendosi a priori una 
responsabilità dello stato per i danni cagionati dall’esercizio del potere di ordinanza sindacale 
basata su di un titolo diverso da quello dell’imputazione soggettiva dell’atto”.  
Per quanto riguarda l’impugnazione delle ordinanze adottate dal sindaco, in una recente pronuncia 
ugualmente il consiglio di stato ritiene che vi sia la legittimazione passiva dell’ente comunale con 
conseguente responsabilità del medesimo e non dello Stato per gli atti posti in essere dal sindaco 
nella suddetta qualità (C.d.S., V, 31 maggio 2010 n. 3424). 
307 Codice del processo amministrativo, Libro V, Norme finali, art. 133, comma 1, lettera q, 
prevede che “sono devolute alla giurisdizione del giudice amministrativo, salvo ulteriori previsioni 
di legge, le controversi aventi ad oggetto i provvedimenti anche con tingibili e urgenti emanati dal 
sindaco in materia di ordine e sicurezza pubblica, di incolumità pubblica e sicurezza urbana, di 
edilizia e di polizia locale, di igiene pubblica o dell’abitato”. 
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Sembra tuttavia ragionevole pensare che i provvedimenti con tingibili e 
urgenti, proprio per l’ampia discrezionalità di cui godono, necessitano di un 
esame approfondito, attraverso l’azione di annullamento , degli eventuali 
motivi di illegittimità che sono determinanti, in quanto consentono a loro 
volta un completo esame della conseguente, eventuale azione risarcitoria. 
E ciò fa propendere per la soluzione per la quale la domanda risarcitoria 
debba essere introdotta d quella di annullamento nel qual caso deve ritenersi 
di aderire a quanto sottolineato di recente dalla stessa giurisprudenza (atteso 
che il provvedimento amministrativo ritenuto causativo del danno non 
perde rilevanza sia che venga inteso come presupposto dell’azione di 
risarcimento del danno, sia che venga invece configurato come una 
componente della stessa fattispecie risarcitoria), secondo la quale l’azione 
di risarcimento proposta in ragione della illegittimità di un’ordinanza con 
tingibile e urgente non può non vedere come legittimo contraddittore anche 






L’analisi sin qui descritta ha cercato di cogliere i punti maggiormente 
rilevanti in tema di ordinanze inerenti la sicurezza urbana. In relazione al 
problema sulla sicurezza sembra che i fenomeni di degrado, i fenomeni di 
insicurezza urbana hanno una natura complessa e composita che richiedono 
inevitabilmente, per loro natura, delle risposte complesse e composite, che 
mobilitano diverse istituzioni, diversi strumenti giuridici, diversi tipi di 
politiche pubbliche. Da questo punto di vista le ordinanze contingibili e 
urgenti non sono che uno degli strumenti. Strumenti utili e opportuni, che 
vanno usati per tutto quello che possono dare, senza aspettarsi comunque la 
soluzione di ogni problema.  
                                                             
308 TAR Lazio, I-ter, sentenza n. 750 del 26 gennaio 2011, C.d.S., Sez. V, 13 luglio 2010, n. 4529. 
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A questo proposito, sembra da condividere l’ intervenuta dichiarazione di 
illegittimità di parte dell’art. 54 T.U.E.L., nella parte in cui dava spazi 
eccessivi al potere di ordinanza dei sindaci, consentendo agli stessi  di 
intervenire con provvedimenti non contingibili e urgenti.  
Gli esempi sopra riportati danno chiara percezione di come operavano i 
sindaci a seguito della novella del 2008, del tutto “creativi” e “al di fuori dei 
limiti”. E’importante ribadire che, la possibilità di adottare provvedimenti 
dal contenuto non determinato dalla legge è ammissibile, in virtù del 
principio di legalità sostanziale, solo in presenza di situazioni d'emergenza, 
caratterizzate dall' oggettiva impossibilità di provvedere con strumenti 
ordinari.  
Tali provvedimenti, per quanto ampiamente discrezionali, non sono affatto 
liberi nel contenuto, non possono infatti incidere su situazioni soggettive in 
assenza di norme di relazione che prevedano i loro effetti. Non possono 
ledere attribuzioni costituzionalmente garantite, né disapplicare 
esplicitamente, o vanificare altrimenti, l'effetto utile di norme comunitarie. 
La loro capacità di derogare alle norme di legge – infine – è 
inscindibilmente legata ai presupposti della necessità e dell'urgenza.  
Appare quindi necessario chiarire che anche il potere sindacale, in 
particolare quello in materia di incolumità pubblica e sicurezza urbana, a 
seguito della sentenza della Corte Costituzionale n. 115/2011 deve essere 
ricollocato all’interno dello schema generale del più ampio potere 











L’analisi compiuta ci consente di fare delle riflessioni sulle funzioni 
attribuite al Sindaco, in particolare su quelle che riguardano, più nello 
specifico, le ordinanze di necessità e urgenza. 
Possiamo sostenere che dalla L. del 1865 fino all’attuale tuel, nonostante 
siano intervenute numerose leggi, che hanno ammodernato la figura, fino ad 
arrivare a quella più incisiva  del 1993 la quale ha previsto l’elezione 
diretta, il sindaco ha mantenuto quella duplice veste di capo 
dell’amministrazione comunale da un lato, e di ufficiale di governo 
dall’altro. Questo è chiaramente scolpito anche nelle funzioni che attengono 
al potere di ordinanza, in particolare quelle previste dal Tuel, infatti gli art. 
50 e 54 che attribuiscono al sindaco il potere di ordinanza di necessità e 
urgenza, sottolineando invero la veste del sindaco, in qualità di capo 
dell’amministrazione comunale nell’art. 50 per le ordinanze in materia di 
emergenze sanitarie o di igiene pubblica, in qualità di ufficiale di governo 
nell’art. 54, per le ordinanze in materia di pubblica incolumità e sicurezza 
urbana. La distinzione de quo assume rilevanza soprattutto in riferimento ai 
rapporti tra l’ente locale e l’apparato statale. 
Ci sembra di poter affermare, che, nonostante siano stati fatti passi avanti 
per dare maggiore autonomia agli enti locali, a seguito della riforma 
costituzionale del 2001, nella materia di cui ci siamo occupati molti 
interrogativi permangono. 
A parere di chi scrive, infatti, ci si dovrebbe discostare da quella parte della 
dottrina
309
 che aveva dato una lettura evolutiva e difforme dal passato del 
nuovo articolo 114; invero, mentre il tradizionale art. 114 disponeva che 
“La Repubblica si riparte in Regioni, province e Comuni”, il novellato 
articolo  statuisce che “La repubblica è costituita dai Comuni, dalle 
                                                             
309 Così S. GAMBINO, L’ordinamento Repubblicano: fra principi costituzionali e nuovo assetto 
territoriale dei poteri, in Diritto regionale e degli enti locali, Milano, 2004;  B. BALDI, Stato e 




Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato”; da questa 
nuova formulazione, parte della dottrina aveva tratto la conseguenza che 
fossimo al cospetto di una forma di stato nella quale potessero convivere in 
un unico ordinamento “una pluralità di ordinamenti territoriali minori, fra di 
loro equiordinati e dunque connotati da una pari dignità istituzionale”.310 
Quindi, una riflessione appare d’obbligo, proprio con riferimento al 
concetto di “equiordinazione”, in correlazione al potere di ordinanza di 
necessità e urgenza, esaminato nella ricerca. Se realmente il Comune fosse 
stato equiparato allo Stato, dubbi ermeneutici emergerebbero in merito 
all’art. 54, il quale continua a prevedere, anche a seguito della novella 
avvenuta con legge 24 luglio 2008 n. 125, che il potere di necessità e 
urgenza, nelle materie inerenti la incolumità pubblica e la sicurezza urbana, 
è attribuito al Sindaco in qualità di Ufficiale di Governo, e non come capo 
dell’amministrazione locale. Da questa qualifica derivano, come noto, 
diverse conseguenze, tra cui, tra le più incisive, l’ingerenza del Prefetto. 
Recentemente il Consiglio di Stato ha, a questo proposito preso posizione 
specificando che tra Prefetto e Sindaco – qualora questi adotti 
provvedimenti contingibili e urgenti ex art. 54 – sussiste un rapporto di 




Emerge quindi come sia forte, nell’ambito delle attribuzioni amministrative 
nella materia dell’ordine e della sicurezza pubblica l’esigenza di centralità 
in quanto esse sono espressione delle esigenze unitarie sottese alla 
realizzazione di tali obiettivi. In questo senso si collocano infatti i commi 2 
e 3 dell’art 117 i quali prevedono una riserva alla competenza legislativa 
dello Stato, in via esclusiva della materia ordine pubblico e sicurezza e, in 
secondo luogo, la Costituzione colloca tra le competenze concorrenti – 
                                                             
310 In tal senso A. PANEBIANCO, Il potere, lo stato, la libertà, Bologna, 2004, 208 e 209; contra: 
S. MANGIAMELI, cit., che considera il modello non lineare nel quale sarebbero contenute sia 
differenze di specie, sia differenze di genere. 
311 Cons. Stato, sez. VI, 19 giugno 2008, n. 3076. 
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riservando, dunque, al legislatore statale in questo caso la determinazione 
dei soli principi fondamentali – materie rilevanti, per il contesto in cui si 
collocano i profili della sicurezza, dal governo del territorio alla tutela della 
salute. 
Quindi, forse dovremmo aderire a quell’impostazione, almeno in relazione 
alla materia di cui ci occupiamo, che sostiene che tale ricostruzione non può 
spingersi sino a sostenere “una completa o assoluta parificazione tra gli enti 
costitutivi”.  
Secondo questa parte della dottrina
312
, infatti, lo scopo del nuovo art. 114 
non sarebbe quello della equiordinazione degli enti ma della edificazione 
sussidiaria della Repubblica “attraverso di essi”.  
In questo senso si è pronunciata la Corte Costituzionale che nella sentenza  
274 del 2003 afferma “lo stesso art. 114 della Costituzione non comporta 
affatto una totale equiparazione fra gli enti in esso indicati, che dispongono 
di poteri profondamente diversi tra loro: basti considerare che solo allo 
Stato spetta il potere di revisione costituzionale e che i Comuni, le Città 
metropolitane e le Province (diverse da quelle autonome) non hanno 
potestà legislativa”. 
Fatta questa considerazione di carattere generale, sembra opportuna qualche 
riflessione più specifica in merito al potere di ordinanza di necessità e 
urgenza, e in particolare al potere di ordinanza dei sindaci, così da 
dimostrare quanto ci si prefiggeva ad inizio lavoro. 
Attraverso il metodo di ricostruzione della letteratura in materia possiamo 
affermare che le ordinanze contingibili ed urgenti, naturalmente preordinate 
alla gestione di una situazione di emergenza, integrano l’ipotesi in cui le 
norme di legge permettono l’adozione di provvedimenti amministrativi 
autoritativi, finalizzati alla cura di un interesse generale e mai particolare, 
                                                             
312 BIFULCO, Commentario alla Costituzione, Utet, 2006; A. ANZON, I poteri delle Regioni 
nella transizione dal modello originario al nuovo assetto costituzionale,Torino, 2004 , p. 173, 
secondo cui “né tale parità può dirsi consistere in una loro “pari dignità”, che non si sa bene che 
cosa significhi sul piano giuridico. 
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abilitati a derogare temporaneamente all’ordinario regime giuridico secondo 
un modello non ancorato alla preventiva determinazione del contenuto in 
ossequio al principio di tipicità e nominatività. Si tratta, cioè, di rimedi 
straordinari, fonte di eccezione non a singole norme giuridiche ma 
espressione di “deroga al diritto”, i cui tratti caratteristici sono da rinvenire 
nella urgenza del provvedere – rectius: nella contingibilità – e nella 
provvisorietà della situazione di emergenza da affrontare e risolvere. 
Invero, l’attitudine a imprimere un regime giuridico differente da quello 
ordinario, previsto da norme anche di rango primario, ha fatto dubitare circa 
la natura giuridica degli atti in questione. Diverse le opzioni ermeneutiche 
susseguitesi. 
In base ad un primo approccio, le ordinanze contingibili ed urgenti, 
contraddistinte normalmente dai caratteri della generalità ed astrattezza, 
sarebbero inquadrabili all’interno delle fonti normative di rango secondario 
(formalmente amministrative ma, appunto, sostanzialmente normative). 
La capacità, poi, di derogare anche a principi dettati dalla legge ha indotto a 
ritenere che tali fonti del diritto, atipiche perché contraddistinte da tratti 
caratteristici del tutto peculiari ed inusuali, assumerebbero anche, 
contingentemente, forza di legge ancorché non potrebbero comunque 
giammai assurgere ad atti aventi, propriamente, valore di legge perché 
pacificamente soggette comunque al sindacato del giudice amministrativo 
alla stregua di atti di alta amministrazione. 
Ci sembra di dover aderire al secondo orientamento che qualifica il potere 
di ordinanza alla stregua di atto amministrativo poiché lo stesso difetterebbe 
del requisito dell’innovatività, non essendo i provvedimenti adottati in 
situazione di emergenza comunque idonei ad apportare una modifica 
permanente e/o abrogazione di norme preesistenti. La deroga al diritto, 
infatti, opera esclusivamente in via temporanea; cessata l’emergenza, 
automaticamente si assiste alla reviviscenza della disciplina ordinaria 
eventualmente momentaneamente “disapplicata”, così venendo meno per il 
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futuro la diversa regolamentazione contemplata all’interno dell’atto di 
necessità. Si tratterebbe, quindi, di provvedimenti formalmente e 
sostanzialmente amministrativi. 
E’ comunque opportuno precisare che l’attitudine alla deroga di norme di 
legge, qualunque sia la natura giuridica del potere di ordinanza, si ritiene, 
non possa spingersi oltre la soglia delle materie per la cui disciplina viene 
costituzionalmente prevista una riserva di legge relativa, ovvero 
allorquando l’interesse tutelato appare soddisfatto con la determinazione 
legislativa di una disciplina solo di principio, così permettendone 
l’attuazione mediante l’impiego di fonti secondarie; a fronte, cioè, di 
materie il cui regime giuridico soggiace al principio di riserva di legge 
assoluta, prodromico alla tutela di diritti e libertà fondamentali, viene meno 
la possibilità di predisporre una regolamentazione differenziata, ovvero la 
sospensione temporanea della disciplina ordinaria, mediante l’emanazione 
di provvedimenti contingibili ed urgenti. 
Dalla ricerca effettuata si può a questo punto concludere che presupposto 
indefettibile ai fini del legittimo esercizio del potere di ordinanza de quo è il 
riscontro, conseguente ad un’approfondita istruttoria e sorretto da adeguata 
motivazione, di una attuale situazione eccezionale, imprevedibile o 
imprevista, sintomatica  di un effettivo, giammai ipotetico, ovvero presunto, 
pericolo imminente da affrontare mediante l’adozione di un provvedimento 
contingibile, adeguatamente pubblicizzato, caratterizzato da efficacia 
necessità e dell'urgenza e adottato in conformità ai canoni di 
ragionevolezza, proporzionalità ed ai principi generali dell'ordinamento 
giuridico. 
Ulteriori considerazioni possono rinvenirsi dall’analisi dell’ultimo capitolo, 
in cui la trattazione ha ad oggetto le ordinanze del sindaco in qualità di 
Ufficiale di Governo e, in particolare, l’ambito più circoscritto delle 
ordinanze sindacali in materia di sicurezza urbana. 
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Il d.l. 23 maggio 2008 n. 92 contenente misure urgenti in materia di 
sicurezza pubblica, ha indubbiamente ampliato le funzioni del sindaco lì 
dove agisce quale ufficiale del Governo. 
Tra le maggiori innovazioni introdotte dall’art. 6 d.l. 92/2008 nella 
previgente legislazione vi era la possibilità (è d’obbligo il passato dopo la 
recente pronuncia della Corte Costituzionale n. 115/2011) riconosciuta ai 
Sindaci non solo di emanare ordinanze contingibili e urgenti ma anche di 
adottare provvedimenti di ordinaria amministrazione a tutela di esigenze di 
incolumità pubblica e sicurezza urbana.  
Nell’ambito dei provvedimenti necessitati potevano così evidenziarsi due 
tipi entrambi funzionalizzati alla risoluzione di situazioni nelle quali c’era 
un concreto pericolo già verificatosi o che stava per verificarsi. Entrambi 
avevano la caratteristica di essere derogatori del diritto, il cui tratto 
distintivo consisteva, in quelli ordinari, nella mancanza dei caratteri della 
contingibilità e dell’urgenza pur essendo caratterizzati dal contenuto non 
predeterminato dalla legge ed adottati per far fronte a esigenze improvvise 
che giustificavano il ricorso a un potere straordinario già previsto dal nostro 
ordinamento, che ne regola gli effetti ed il fine.  
La ricerca si è anche proposta di analizzare, dove è stato possibile, aspetti di 
comparazione. Si fa, in particolare riferimento agli “Anti Social Behavior 
Orders” (d’ora in poi ASBO) adottati in Gran Bretagna a partire dalla fine 
degli anni Novanta.  
In particolare dall’analisi del sistema inglese sono emerse analogie e 
diversità. 
Pur nella differenza di natura giuridica dello strumento, gli ASBO sono 
richiesti dalla comunità o da autorità locali e vengono emessi da una corte, 
solitamente civile, hanno conseguenze penali rilevanti e automatiche, 
possono essere diretti ad una persona specificamente individuata, mentre le 
ordinanze italiane sono atti amministrativi dei sindaci, sono rivolti alla 
“generalità” dei cittadini e le conseguenze penali sono meno automatiche e 
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più improbabili, essi sono espressione di culture politiche molto simili e di 
trasformazioni complessive della infrastruttura del controllo anch’esse 
diffuse in contesti diversi del mondo occidentale. 
Nel nostro ordinamento le nuove ordinanze, come individuate dal 
legislatore,  che si affiancavano a quelle contingibili e urgenti stavano a 
indicare che il potere sindacale poteva essere esercitato di fronte a una 
qualsiasi esigenza di sicurezza urbana e pubblica incolumità, in presenza di 
un concreto pericolo essendo ormai venuto meno il limite che condizionava 
l’esercizio del potere extra ordinem. 
Dalla osservazione della prassi, si evince che l’esercizio di tale potere di 
ordinanza, svincolato dai limiti previsti nelle ordinanze contingibili e 
urgenti, ha portato ad un uso liberamente creativo da parte dei sindaci, in 
chiaro contrasto con la Costituzione. Il punctum dolens, infatti, sul piano 
della conformità a costituzione, è la capacità di un atto formalmente 
amministrativo di sospendere e derogare norme di livello primario.  
Dai casi osservati inoltre, è risultato chiaro come, l’esercizio del potere di 
ordinanza (non solo straordinario) in tal modo finiva per essere un mezzo 
per colmare le lacune normative attinenti all’esercizio delle potestà 
amministrative a causa delle mai risolte e continue problematiche di ordine 
economico e sociale, assumendo in tal caso una funzione integrativa di 
tutela di pubblici interessi nei confronti dei quali la disciplina positiva non 
era riuscita a dare risposte né concrete né esaustive ma frammentarie. 
Conseguenza di tale assunto è che con l’attribuzione di tale potere, 
sganciato dai limiti tradizionali del potere di ordinanza, il sindaco,  e quindi 
sostanzialmente il potere esecutivo può operare anche al là dei tradizionali 
ambiti di intervento, comprimendo quindi il tradizionale potere legislativo 
di competenza parlamentare. 
Ancora, non appare condivisibile la visione di quanti ritengono che il potere 
conferito nelle particolari materie della incolumità pubblica e della 
sicurezza urbana sia comunque limitato dalle definizioni e prescrizioni 
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contenute nel decreto del Ministro dell’Interno  del 5 agosto 2008; il 
decreto de quo, pur stabilendo in modo puntuale gli ambiti di intervento, in 
materia di sicurezza urbana, lascia comunque ampia discrezionalità al 
potere dei sindaci poiché il termine “sicurezza urbana” non esclude di per 
sé la natura generale dell’istituto: infatti, una notevole varietà di eventi, in 
astratto, potrebbero porre in pericolo incolumità pubblica e sicurezza 
urbana. 
Allora, a questo proposito, per cercare in qualche modo di comprimere tale 
potere, è sicuramente visto con favore l’intervento della Corte 
Costituzionale la quale eliminando la locuzione “anche” ha riportato il 
potere di necessità ed urgenza dei sindaci, finalizzato alla tutela dell’igiene 
pubblica e alla sicurezza urbana, nel tradizionale potere di ordinanza, 
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